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PRESENTAZIONE
Alberto F. De Toni
Rettore dell’Università degli studi di Udine
Il Modello Friuli, analizzato in questo volume collettaneo da coloro 
che ne sono stati, per diverse ragioni, alcuni dei protagonisti, è 
senz’altro un patrimonio della comunità regionale e non solo, come 
attestano i richiami a esso rivolti anche in occasione delle recenti 
calamità che hanno purtroppo colpito l’Italia centrale.
Con il Modello Friuli l’Università friulana ha un rapporto viscerale: 
nasce ed è parte integrante di esso, nella misura in cui l’Università 
origina come tappa fondamentale della ricostruzione e per la rico-
struzione del Friuli. Non si deve infatti dimenticare che l’Ateneo 
friulano, ai sensi dell’art. 26 della legge 546 del 1977 sulla ricostru-
zione delle zone colpite dal terremoto, ha proprio come missione 
‘genetica’ quella di contribuire al progresso civile, a quello sociale e 
alla rinascita economica del Friuli, nonché di divenire organico 
strumento di sviluppo e rinnovamento dei filoni originali della 
cultura, della lingua, delle tradizioni e della storia del Friuli. Ciò 
significa porsi al servizio del territorio e della comunità di riferi-
mento, per esserne uno strumento di preservazione identitaria e 
culturale non solo in una prospettiva di conservazione statica, ma 
anche di sviluppo dinamico, che valorizzi e attualizzi questa identi-
tà e questa cultura, e le proietti verso il futuro.
Coerentemente con le caratteristiche del Modello Friuli, anche l’Uni-
versità è sin dall’origine stata concepita come parte integrante di un 
circuito di sinergie tra soggetti istituzionali, fra settore pubblico e 
privato, che, già negli intenti del legislatore di allora, avrebbe dovuto 
mirare non solo a un ripristino della situazione preesistente al sisma, 
ma anche all’obiettivo più complesso di inserire la ricostruzione 
nell’ambito di un ampio e ambizioso programma di sviluppo regionale.
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D’altro canto, l’interazione tra Università, territori e istituzioni 
diviene oggi più che mai un fattore cruciale, in considerazione di 
un dato ormai di comune esperienza: il governo della società, dei 
mercati, della finanza non è più, ormai da tempo, monopolio della 
sovranità statale; d’altra parte, le tendenze globalizzatrici che in un 
primo momento parevano aver cancellato il territorio e imposto il 
primato del singolo, ora inducono un processo inverso, di riscoper-
ta del territorio e della sua valenza di supporto ai processi di svilup-
po e di ricomposizione del senso di appartenenza identitaria. In 
altri termini, la rapidità e l’intensità con cui si manifestano gli 
effetti della globalizzazione economico-finanziaria impongono 
risposte tempestive e risolute, che riconsegnano naturalmente alle 
istituzioni locali – sia a quelle espressive della rappresentanza demo-
cratica che a quelle della cultura alta – una funzione insostituibile 
di supporto ai processi di sviluppo e individuano nei territori la 
dimensione strategica della competitività.
Il mutato rapporto fra istituzioni, territori e Università rappresenta 
la manifestazione – di avvio ancora recente nell’ordinamento italia-
no ma con sviluppi significativi in quelli di altri Stati membri, 
anche su impulso di indirizzi specifici dell’Unione Europea (da 
ultimo, Orizzonte 2020) – di nuovi paradigmi concettuali di siste-
ma che hanno investito la società, in una prospettiva radicata prin-
cipalmente sui modi di organizzazione dei fattori dell’economia e 
sul ruolo che le risorse umane e intellettuali sono destinate a svol-
gere nel contesto competitivo del mercato globale. Tali paradigmi 
esprimono una precisa caratterizzazione dei modi di interazione 
delle istituzioni territoriali con le Università, che risultano massi-
mamente proficui allorché si identifichino in ‘Regioni della cono-
scenza’, cioè in istituzioni che abbiano assunto come prioritario un 
indirizzo politico dello sviluppo fondato in misura significativa sul 
fattore conoscenza; e le Università risultino a loro volta qualificabili 
come ‘Università territoriali’, strutturalmente collegate alle politi-
che di sviluppo del territorio, attraverso la configurazione di una 
sorta di responsabilità sociale territoriale che, in relazione altresì alle 
risorse materiali loro attribuite e alle politiche di contesto delle 
quali possono avvantaggiarsi anche rispetto alla competizione uni-
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versitaria, conferisce loro una diversa legittimazione funzionale nei 
confronti di una platea di stakeholder più estesa e articolata rispetto 
alla sua tradizionale vocazione a concepirsi quale comunità di stu-
diosi, ovvero di professori e studenti. 
In un libro del 2016 intitolato The New Flagship University: Chan-
ging The Paradigm from Global Ranking to National Relevancy un 
autorevole studioso di istituzioni universitarie come il professor 
John A. Douglass, della Berkeley University, motiva come le Uni-
versità più rappresentative di ciascuno dei cinquanta Stati america-
ni, le cosiddette flagship University – ovvero le Università ammira-
glie dello Stato – stanno cambiando il paradigma di riferimento: 
dalle classifiche globali alle attinenze nazionali. Il concetto di ‘nuova 
Università ammiraglia’ fornisce una visione espansiva alle principa-
li Università americane e una narrazione alternativa alle classifiche 
globali e agli Atenei di classe mondiale che monopolizzano l’atten-
zione non solo delle stesse Università, ma anche dei ministri dei 
governi.
Il modello della nuova Università ammiraglia esplora nuovi percor-
si per atenei nazionali o regionali al fine di rimodellarne le missioni 
e le culture accademiche, e di costruire nuove caratteristiche volte a 
espanderne le relazioni con le società e i territori che danno loro 
ragione di esistere oltreché le risorse.
In questa nuova visione gli standard internazionali di eccellenza 
incentrati in gran parte sulla produttività della ricerca non vengono 
ignorati, ma sono considerati come uno degli obiettivi volti a soste-
nere la produttività e gli scopi sociali più ampi dell’Università e non 
come fini a se stessi.
Le New Flagship University sono impegnate sì in un confronto di 
livello internazionale sui parametri della ricerca, ma sono orientate 
soprattutto al servizio pubblico e allo sviluppo socio-economico 
nazionale o regionale. Nella misura in cui diventano gli attori prin-
cipali del progresso sociale ed economico ‘locale’, giungono per 
questa via ad acquisire un prestigio ‘globale’. E la narrazione delle 
nuove Università ammiraglie non può essere la stessa, essendo ogni 
Università legata al proprio contesto politico, economico, sociale e 
culturale.
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L’Università di Udine è stata voluta dal nostro territorio e immagi-
nata dai nostri legislatori quarant’anni fa come la New Flagship 
University del Friuli. Una visione che ha anticipato di quattro 
decenni gli odierni e più avanzati modelli universitari e ha fissato la 
vocazione del nostro Ateneo: la nuova Università ammiraglia del 
Friuli ante litteram.
Nel 2016 il nostro Ateneo in occasione del quarantesimo anniver-
sario del terremoto del Friuli ha lanciato una nuova iniziativa deno-
minata ‘Cantiere Friuli’, un progetto attraverso il quale l’Università 
intende assumere su di sé il compito propulsivo e di coordinamen-
to di attività di analisi, di ricerca e di proposta, con lo scopo di 
accompagnare il governo delle trasformazioni socio-economiche in 
atto, per alcuni aspetti ineludibili, ma ancora non percepite com-
piutamente come tali.
L’obiettivo è contribuire a una piena attualizzazione delle potenzia-
lità del territorio come sistema generativo e rigenerativo di valori, 
di conoscenza, di ricchezza, per il tramite di un processo circolare 
di interazione tra gli attori istituzionali, economici, culturali, i quali 
rappresentano il capitale sociale e territoriale di cui il Friuli è 
senz’altro dotato e che sin d’ora si devono ritenere sollecitati a dive-
nire partner dell’iniziativa.
Da un lato, infatti, vi è la consapevolezza che l’intento di delineare 
un ‘sistema Friuli’ che si distingua nel campo della cultura, della 
ricerca, dell’innovazione in uno scenario globale così complesso 
come quello attuale è realizzabile solo con l’impegno corale di una 
intera comunità. Dall’altro, vi è la necessità che l’istituzione nata 
con lo scopo specifico di valorizzare una comunità si ponga fattiva-
mente al servizio della stessa, per migliorarne la qualità della vita e 
porsi come punto di riferimento per le sfide che le si profilano 
innanzi.
Dal punto di vista organizzativo, il ‘Cantiere Friuli’ si articolerà in 
‘Officine’ tematiche – tra loro inevitabilmente interconnesse – 
incentrate su tematiche cruciali, che riguardano le istituzioni, l’eco-
nomia, il territorio, la cultura, il sociale. Attorno a un board scienti-
fico, motore operativo del progetto, ruoteranno, a geometria varia-
bile a seconda delle questioni affrontate, competenze e professiona-
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lità altamente qualificate e motivate dalla volontà di dare un appor-
to concreto ed efficace, ovvero fondato su solide basi speculative, ma 
al tempo stesso ‘cucito’ sulle esigenze specifiche del contesto.
Per sviluppare queste ricerche l’Ateneo investirà delle risorse, pun-
tando anche al cofinanziamento di altri enti e istituzioni interessati 
ad interagire con noi in questa direzione, quali ad esempio: comu-
ni, camere di commercio, categorie economiche, consorzi, imprese, 
fondazioni, associazioni culturali, istituti sociali, organizzazioni dei 
corregionali all’estero e altri attori istituzionali che già partecipano 
a progettualità volte allo sviluppo come il Friuli Future Forum e 
Udine 2024.
Le locuzioni di sintesi utilizzate territori della conoscenza e universi-
tà territoriali sono le espressioni più idonee a connotare una tipolo-
gia di rapporto tra Università e territorio che vede queste due 
componenti reciprocamente orientate e può essere intesa come il 
vero significato che oggi assume, per l’Ateneo, il Modello Friuli, 
inteso come vocazione genetica ma anche autoconsapevolezza lega-
ta al suo divenire e alle esigenze del tempo presente.
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PRESENTAZIONE 
Paolo Urbani
Sindaco di Gemona del Friuli
Sono onorato di presentare un volume di cui si sentiva veramente 
la necessità. Tutti, ormai, parliamo orgogliosamente di ‘Modello 
Friuli’ come di un riuscito modello di ricostruzione post-sisma ma 
pochi sanno spiegare bene di cosa si tratti. O meglio, attribuiamo, 
a questo concetto, significati anche importanti e plausibili, ma che 
appaiono spesso parziali o dove spesso muta l’ordine di importanza 
che viene dato ai diversi fattori in gioco. 
Il libro curato da Sandro Fabbro, con i contributi di autorevoli 
protagonisti della ricostruzione, come Diego Carpenedo, Luciano 
Di Sopra, Giovanni Pietro Nimis, Roberto Pirzio Biroli ed Enzo 
Spagna, ha, invece, il merito di offrirne finalmente una definizione 
essenziale, efficace e riproponibile. 
Per questo motivo ritengo di dover ringraziare il curatore e l’Uni-
versità di Udine, nella figura del suo Magnifico Rettore, professor 
Alberto F. De Toni, per aver voluto questo volume e per aver coin-
volto il Comune di Gemona nel partecipare e sostenere la pubbli-
cazione dello stesso. Ambedue i soggetti, Università di Udine e 
Comune di Gemona sono, per diverse ragioni e su diversi piani, 
impegnati a mantenere sempre vivo il lascito del Modello Friuli. Se 
all’Università compete sicuramente il lascito scientifico e culturale, 
al Comune di Gemona spetta invece di conservare e promuovere 
sempre la sua straordinaria forza etica e politica che insegna, alle 
realtà che purtroppo sono ancora e continueranno ad essere colpite 
da catastrofi, che, per sopravvivere a queste è, prima di tutto, indi-
spensabile una forte vicinanza ed empatia tra comunità locale, 
politica e conoscenza.
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Non credo di poter chiudere questa presentazione senza rivolgere, a 
nome dell’intera comunità, un pensiero di sentita gratitudine 
all’impegno e al merito dei sindaci, degli amministratori e dei con-
siglieri comunali che si sono succeduti nel tempo, dal giorno della 
catastrofe a oggi.
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IL ‘MODELLO FRIULI’ DI RICOSTRUZIONE: COSA È STATO  
E COSA PUÒ ANCORA ESSERE
Sandro Fabbro
1. Premesse
Nel ricordare, nel corso del 2016, il quarantennale del terremoto 
che ha colpito il Friuli nel 1976 si è parlato spesso anche della 
ricostruzione che ne è seguita e di quello che, a posteriori, è stato 
definito il Modello Friuli (abbreviato MF), l’unica vera e comple-
ta ricostruzione di successo avvenuta in Italia. In questo contesto, 
il 4 maggio 2016 chi scrive ha coordinato, presso l’Università 
degli studi di Udine, un seminario didattico proprio sul Modello 
Friuli invitando a parteciparvi, con propri contributi, alcuni dei 
più autorevoli esperti che avevano lavorato alla ricostruzione e in 
particolare:
 – l’ingegner Diego Carpenedo, già membro del Gruppo Interdi-
sciplinare Centrale (GIC) della Segreteria generale straordinaria 
per la ricostruzione del Friuli della Regione Autonoma Friuli 
Venezia Giulia (d’ora in poi solo Regione FVG);
 – l’architetto Luciano Di Sopra, incaricato dalla Regione FVG 
della stima dei danni del sisma, consulente di livello internazio-
nale su terremoti e ricostruzioni, nonché teorico del MF1; 
1 Luciano Di Sopra, per problemi di salute, purtroppo non riuscì ad essere presente 
al seminario. Poche settimane dopo è tristemente mancato privandoci, oltre che 
della sua lucida e fondamentale testimonianza, anche della possibilità di avere un suo 
contributo scritto appositamente per questo libro. Ci siamo rivolti ai familiari di 
Luciano Di Sopra per avere comunque la disponibilità a pubblicare un suo contri-
buto sull’argomento del seminario e la famiglia ha provveduto gentilmente a farci 
avere un estratto del suo libro Il costo dei terremoti. Belice - Friuli - Irpinia del 1992, 
che è stato qui riedito. A Luciano Di Sopra, oltre che teorico del MF (1998, 2016) 
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 – l’architetto Giovanni Pietro Nimis, anch’egli al tempo del terre-
moto membro del GIC e poi incaricato, come libero professio-
nista, di piani urbanistici di ricostruzione ad Artegna, Gemona 
del Friuli e Venzone;
 – l’architetto Roberto Pirzio Biroli, allora incaricato, come libero 
professionista, della ricostruzione di edifici pubblici e privati e 
di borghi storici;
 – l’architetto Enzo Spagna, in quel periodo direttore regionale della 
Direzione della Pianificazione territoriale della Regione FVG.
Il seminario aveva come titolo Il Modello Friuli della ricostruzione 
post-terremoto: exemplum o unicum irripetibile? e si proponeva due 
scopi: 
 – l’obiettivo didattico di spiegare, in particolare agli studenti di 
Architettura e Ingegneria civile, in cosa consista il MF di rico-
struzione post-sisma;
 – l’obiettivo scientifico di rispondere alla domanda se tale model-
lo, nella sua eccezionale positività, costituisca, per qualche 
ragione, un caso unico e non facilmente riproducibile oppure se 
possa invece essere ancora assunto a modello replicabile (pur 
con i dovuti adattamenti) nelle ricostruzioni post-catastrofe e, 
più in generale, anche per strategie di ampia e profonda riquali-
ficazione e rigenerazione del territorio.
Questo libro raccoglie assieme i contributi scritti dei relatori invita-
ti e, in questa introduzione, si cercherà sia di dar conto degli esiti 
del seminario, sia di rispondere alla domanda centrale dell’incontro 
stesso. L’oggetto del seminario come di questo libro non è, quindi, 
la ‘fisica della ricostruzione’ friulana, i suoi dati e le sue dinamiche 
quanto, invece, il suo ‘modello’, inteso, appunto, come sintetica ed 
essenziale rappresentazione del processo reale avvenuto, anche a 
scopi di una sua possibile replicabilità. 
Si può anticipare che nel seminario è emerso che il MF è definibile, 
primariamente, come la combinazione virtuosa di tre essenziali 
elementi: 
anche mentore di chi scrive – ho infatti lavorato nel suo studio di urbanistica dal 
1979 al 1983 –, è pertanto dedicato questo volume collettaneo.
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Il ‘Modello Friuli’ di ricostruzione: cosa è stato e cosa può ancora essere
1.  la ricerca e implementazione di nuove tecniche per la riparazio-
ne antisismica di edifici in muratura; 
2.  un principio endogeno di ordinamento spaziale della ricostru-
zione degli insediamenti (‘dov’era e com’era’) reso possibile 
anche da quelle tecniche; 
3.  un modello di regolazione delle relazioni (finanziarie, legislative, 
amministrative) tra Stato, Regione ed enti locali fortemente 
decentrato verso il basso e, per certi aspetti, anche rovesciato 
(dal basso verso l’alto). È emerso inoltre che, come processo nel 
suo insieme, il MF è soprattutto l’esito, non intenzionale, di 
complesse interazioni – in primis tecniche, sociali e culturali ma 
poi necessariamente anche politico-istituzionali e amministrati-
ve – che si sono generate nel corso dell’azione e senza alcuna 
particolare regia centrale2. La teoria del MF costituisce, quindi, 
la razionalizzazione a posteriori di un processo reale che si è 
autogenerato e autoalimentato dal basso senza alcun demiurgo 
al centro e a monte del Modello stesso3. 
2 Questa definizione del processo non si distanzia molto ma anzi si sovrappone a 
quella di Luciano Di Sopra che, nel suo ultimo libro, definisce il Modello Friuli 
«non il prodotto di un singolo personaggio, ma il risultato di un processo collettivo 
che è stato generato dal concorso creativo di forze tecniche, politiche, economiche 
ed istituzionali di tutti i livelli, assieme ad una partecipazione di base che si è spinta 
fino ad attivare, come protagoniste, quasi tutte le famiglie interessate […]. Grazie al 
successo ottenuto in Friuli dal modello decentrato di gestione, sia nelle operazioni 
dell’emergenza che in quelle successive della ricostruzione, anche lo Stato centrale ha 
acquisito i giusti meriti per il ruolo svolto» (Di Sopra, 2016, p. 111).
3 Un elemento che è stato spesso richiamato per spiegare il successo della ricostru-
zione in Friuli è il consistente e continuo flusso di risorse proveniente dallo Stato. Su 
questo punto non vorremmo che si creasse quasi un senso di colpa dei friulani per 
aver chiesto e avuto troppe risorse pubbliche statali. Non è così! Da una parte, per-
ché le risorse finanziarie sono necessarie ma non sufficienti a garantire la riuscita; in 
altre realtà le risorse sono state proporzionalmente anche maggiori ma i risultati sono 
stati assai modesti (cfr. Di Sopra, 1992). Dall’altra, perché lo Stato ha sì speso molto 
per il Friuli, ma con le accise sui carburanti, appositamente introdotte per far fronte 
a tali spese, ha incassato in misura enormemente superiore a quanto speso. In un suo 
studio, la CGIA di Mestre ha stimato che il costo del terremoto del Friuli, per lo 
Stato, sia stato, in valori attualizzati, di 18,5 miliardi di euro ma che l’incasso in 
accise sia stato di ben 146,6 miliardi di euro. Come si vede, quindi, i terremoti sono 
stati un affare per lo Stato e non un costo. Complessivamente gli italiani hanno 
Modello Friuli B1.indb   21 15/03/17   14:19
22
Sandro Fabbro
Le premesse del seminario e l’interesse a sviluppare l’obiettivo scien-
tifico dello stesso stanno anche in alcune vicende legate ad avveni-
menti interni all’Università di Udine la quale, è noto, è stata istitu-
ita con la legge nazionale di ricostruzione (art. 26 della legge n. 546 
del 1977). Nel maggio del 2015 si costituisce, al suo interno, un 
comitato di professori (di cui fa parte anche chi scrive), appartenen-
ti all’allora Dipartimento di Ingegneria Civile e Architettura 
(DICA)4, che si denomina ‘Comitato Friuli 76/16’ e che si assume 
il compito di dare, alla ricorrenza del quarantennale del terremoto 
del 2016, una lettura non autocelebrativa ma riflessiva e propositi-
va. Il comitato5 ha raccolto adesioni da numerose istituzioni ed 
associazioni pubbliche e private e, nel corso del 2016, ha avviato un 
ciclo di incontri, interni ed esterni all’Università, che ha avuto in 
una serie di lezioni tenutesi all’Ateneo durante la settimana a caval-
lo del 6 maggio 2016 – nell’ambito della più ampia rassegna uni-
versitaria definita ‘Friuli 1976 2016 Epicentro di saperi’ – il suo 
momento culminante. 
Gli autori dei testi di questo libro entrano nel merito dei fattori 
costitutivi del MF in vari modi e secondo diverse angolazioni e 
prospettive. Diego Carpenedo conduce una riflessione generale sul 
modello riguardandolo, in particolare, nella sua genesi tecnica e 
infatti versato, con le accise, più del doppio (145 miliardi) rispetto a quanto speso 
(70,4 miliardi di euro) dallo Stato per ricostruire nelle sette aree duramente colpite 
dai terremoti dal dopoguerra in poi (Valle del Belice, Friuli, Irpinia, Marche-
Umbria, Molise-Puglia, Abruzzo ed Emilia Romagna). È quindi a tutti gli italiani 
che, prioritariamente, bisogna dire grazie (Con le accise sui carburanti abbiamo paga-
to 145 miliardi per le ricostruzioni post terremoto, http://www.cgiamestre.com/wp-
content/uploads/2016/09/ACCISE-E-TERREMOTI.pdf ).
4 Sulla base degli orientamenti del Piano strategico d’Ateneo approvato nel 2015, il 
DICA viene chiuso il 1° gennaio 2016 per essere inglobato nel più ampio e indiffe-
renziato Dipartimento Politecnico di Ingegneria e Architettura. I docenti del ‘Comi-
tato Friuli 76/16’ si erano, in diversi modi, opposti a tale chiusura, considerata, per 
l’Università nata dal terremoto, non solo come una perdita dell’identità costitutiva 
ma anche come una rinuncia definitiva a portare avanti, in forma strutturata e per-
manente, i temi di ricerca che l’esperienza della ricostruzione aveva, appunto, con-
solidato nel cosiddetto Modello Friuli. 
5 Il presidente onorario dello stesso è Ivano Benvenuti, l’ex ‘sindaco della ricostru-
zione’ di Gemona del Friuli.
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politica assieme. Credo che Carpenedo sostenga due cose molto 
importanti, a tal proposito, che condivido pienamente: non solo 
lega fortemente, in un rapporto di interdipendenza, le nuove tecni-
che della riparazione antisismica delle costruzioni in muratura con 
il modello urbanistico del ‘dov’era e com’era’, ma sembra anche 
affermare la priorità culturale, sociale e politica del modello ‘dov’e-
ra e com’era’ rispetto alle tecniche ricostruttive. Come dire, cioè, 
che non sono state tanto le tecniche a rendere possibile la fattibilità 
di quel modello (visione che risulterebbe decisamente tecnocratica), 
ma è stata l’assunzione di quel modello come principio ed obiettivo 
della ricostruzione ad aver determinato la ricerca delle tecniche 
corrette per intervenire. Giovanni Pietro Nimis si concentra sui 
Piani Particolareggiati di ricostruzione e cioè sugli strumenti tecni-
ci con cui fu effettivamente garantita l’attuazione del modello 
‘dov’era e com’era’. Nimis, in sostanza, ci dice che, nonostante la 
complessa (e, tutto sommato, artificiosa) architettura pianificatoria 
prevista in particolare dalla legge regionale sulle ricostruzioni (la 
‘63’ del 1977), furono soprattutto i Piani Particolareggiati a garan-
tire l’attuazione della ricostruzione e l’emergere del MF. Roberto 
Pirzio Biroli ci offre una lettura ancor più radicale della nuova 
logica del processo (rispetto a quella che aveva governato le rico-
struzioni precedenti): non è più la razionalità ‘dal generale al parti-
colare’ – che aveva contraddistinto il modo di intervenire dello 
Stato e dell’urbanistica razionalista –, quanto un approccio ‘dal 
particolare al generale’ che permette una rifondazione e rilegittima-
zione dal basso di ogni intervento ricostruttivo sul territorio. Il 
‘particolare’, in questo caso, è costituito dalla priorità attribuita alle 
unità minime: i manufatti in muratura (la pietra, il sasso), gli inse-
diamenti rurali (il lotto e l’isolato di un tessuto urbanistico di tra-
dizione rurale), la comunità (il singolo proprietario, la famiglia, la 
cooperativa di proprietari). L’identità ‘micro’ del luogo è pertanto 
riaffermata, anticipando tematiche che saranno al centro del dibat-
tito architettonico ed urbanistico negli anni successivi, in tutta la 
sua potenza rigenerativa. Enzo Spagna racconta l’esperienza di una 
giovane Regione (autonoma) chiamata alla sfida enormemente 
complessa di guidare, forse per la prima volta nella storia, i molte-
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plici aspetti legislativi e tecnico-amministrativi di una ricostruzione 
post-terremoto. Lo fa anche riconoscendo i limiti operativi dell’al-
tro modello che caratterizzerà, dal 1978 in poi, la normale regola-
zione delle trasformazioni urbanistiche in FVG – e di cui lui stesso 
è tra i principali artefici – e cioè il Piano Urbanistico Regionale 
Generale. 
Tutte queste sono testimonianze vivide dell’essenza e della fattività 
del MF. Ma sono anche dimostrazione della grande passione umana 
e culturale che animò la ricostruzione, come pure di una rara capa-
cità di cooperazione6, tra l’altro, delle diverse branche e tecniche 
dell’ingegneria civile, dell’architettura, della scienza del restauro, 
dell’urbanistica. Sono poi testimonianza di un’epoca eroica della 
Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia che purtroppo, da tempo, 
può dirsi conclusa perché riassorbita in una routine politico-buro-
cratica senza visione e senza progetto di futuro. L’esaurirsi della sua 
spinta propulsiva nell’ambito delle politiche regionali ha mosso chi 
scrive a parlare anche di ‘fine del Modello Friuli’. Se di fine si può 
e si deve onestamente parlare, questa riguarda essenzialmente il 
modello di governo del territorio, in quanto, invece, il modello tecnico-
costruttivo risulta penetrato a fondo nelle teorie e nelle pratiche di 
intervento dell’ingegneria sismica e il modello spaziale risulta, nella 
sua generalità, assimilato dalla cultura tecnica del territorio. Ma è 
proprio a partire dal riconoscimento della sua ‘non attualità’, in 
particolare come modello di governo, che nasce lo stimolo a chie-
dersi appunto come mai, paradossalmente, il modello di ricostru-
zione del Friuli non sia mai stato riconosciuto come l’unica vera e 
riuscita ricostruzione post-sisma italiana, né sia mai stato formal-
6 Roberto Grandinetti e Paolo Molinari ricordano, in un articolo uscito sul 
«Messaggero Veneto» il 18 settembre 2016 (La ricostruzione come esempio di 
cooperazione), che la ricostruzione del Friuli è anche un grande esempio, allargato a 
tutte le componenti sociali e ad un ampio stuolo di corpi intermedi, di cooperazione 
sociale. Di seguito, anche in questo scritto, ci si richiamerà all’ampio e indispensabile 
ruolo della cooperazione sociale definendola come ‘sussidiarietà orizzontale’ e cioè 
come la modalità che ha costituito, assieme alla ‘sussidiarietà verticale’ tra le 
istituzioni pubbliche, la terza colonna del MF. 
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mente ammesso il fatto che la sussidiarietà verticale e orizzontale7, 
applicata qui su larga scala, ha costituito, alla prova dei fatti, un 
metodo molto più efficace, di decisione e di azione politico-ammi-
nistrativa, del centralismo statale.
2. Il Modello Friuli: cosa è stato
Alla fine del seminario del 4 maggio ho proposto ai quattro relato-
ri presenti un esercizio valutativo articolato in due fasi. Ho dappri-
ma sottoposto alla loro valutazione un elenco di undici fattori (ai 
quali potevano esserne aggiunti anche altri a loro piacimento) tra 
cui scegliere quelli ritenuti più significativi come componenti del 
MF. Quindi ho chiesto loro di attribuire un peso quantitativo a 
tutti i fattori considerati (su una scala predefinita). Alla fine, i quat-
tro relatori hanno selezionato, in maniera omogenea, tre fattori 
valutandoli tutti in modo significativamente più elevato di ogni 
altro. Questi tre fattori sono: 
1.  le tecniche di recupero antisismico di edifici in muratura; 
2. il principio urbanistico della ricostruzione degli insediamenti 
‘dov’era e com’era’; 
3. la regolazione delle relazioni tra Stato, Regione ed enti locali 
fortemente decentrata verso il basso. 
Tutti i relatori hanno stimato i tre fattori in misura superiore al 
doppio del maggior peso di ogni altro considerato. Non so se tale 
convergenza, tra i quattro autorevoli protagonisti della ricostruzio-
ne, possa essere assunta come sufficientemente rappresentativa di 
una condivisione più generale. 
Si può dire, comunque, che si sia verificata spontaneamente una 
forte confluenza e condivisione intorno ad una definizione ‘stret-
ta’ del MF. Altre definizioni più ‘allargate’ sono sicuramente pos-
sibili8 ma possono essere anche più problematiche e mutevoli sia 
nell’elencazione dei fattori sia nel peso relativo a loro attribuibile. 
Certamente è mancato, nell’esercizio valutativo, il contributo 
7 A tal proposito, rimando a quanto scrive Enzo Spagna nel presente volume.  
8 Una definizione più ampia si trova, ad esempio, in Ellero, 2016.
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diretto di Luciano Di Sopra. Tuttavia non credo di fare torto né 
alla persona né al metodo seguito durante il seminario, per arriva-
re ad una definizione univoca del MF, se sostengo che, non solo 
nei cinque anni in cui ho lavorato nel suo studio di urbanistica, 
ma anche nella relazione dallo stesso tenuta a Udine in sala Ajace 
il 19 aprile 2016, in occasione della presentazione del suo ultimo 
libro, ho sempre colto la particolare insistenza con cui collegava il 
principio urbanistico del ‘dov’era e com’era’ alla ricerca di una 
tecnica efficace di intervento antisismico sugli edifici in muratura. 
Non credo proprio, quindi, che Di Sopra sarebbe contrario alla 
definizione stretta di MF che qui abbiamo formulato. Sugli aspet-
ti di governo, inoltre, è nota a tutti l’insistenza con cui Di Sopra 
cita il ‘modello decentrato’ e gli scambi, tra l’allora presidente 
della Regione Antonio Comelli e l’allora presidente del Consiglio 
Aldo Moro, che portarono alla decisione di dare la massima fidu-
cia, alla giovane Regione FVG, nell’assumersi il compito di indi-
rizzare e gestire la ricostruzione9. Con questo libro intendo quindi 
recepire e sostenere, a tutti gli effetti, tale definizione stretta di 
cosa sia stato il MF.
I principi della ricostruzione diventano «obiettivi» della ricostruzio-
ne sanciti nella legge nazionale di ricostruzione e precedono e indi-
rizzano, quindi, gli stessi documenti tecnici regionali (la legge 
nazionale è dell’8 agosto 1977; il documento tecnico n. 2 del 
Gruppo Interdisciplinare Centrale della Regione FVG, contenente 
‘Raccomandazioni per la riparazione strutturale degli edifici in 
muratura’, è del 1979):
 – La ricostruzione fisica degli insediamenti deve avvenire ‘dov’era’. 
Nell’art. 2 della L. 546/1977 si sostiene, infatti, che: «La rico-
struzione, dovrà avvenire, di massima, nelle aree di insediamen-
to degli abitati già esistenti e, comunque, qualora vi ostino 
ragioni di carattere geologico, tecnico o sociale, nell’ambito del 
territorio comunale».
9 Il primo atto di delega formale dello Stato alla Regione FVG è il decreto 227 del 
13 maggio 1976, successivamente convertito nella legge n. 336 del 29 maggio 1976.
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 – La valorizzazione delle radici storico-culturali del Friuli, la tute-
la delle componenti sociali più deboli, la rivitalizzazione delle 
aree più marginali, la ricostruzione integrale dei centri storici, 
delle chiese, dei monumenti ecc., sono obiettivi attribuiti alla 
Regione: nell’art. 1 della stessa L. 546/1977 si sostiene infatti 
che: «La regione provvede alla ricostruzione, con finalità di svi-
luppo economico e sociale e di riassetto del territorio, di propul-
sione della produzione industriale e agricola, di potenziamento 
dei servizi, nella salvaguardia del patrimonio etnico e culturale 
delle popolazioni, in un quadro di sicurezza idrogeologica».
Una ricostruzione in sito post-catastrofe non si era mai verificata prima. 
Lo Stato era sempre intervenuto (vedi la ricostruzione di Longarone 
dopo il disastro del Vajont nel 1963 e della valle del Belice, in Sicilia, 
dopo il terremoto del 1968) sulla base del principio di abbandonare i 
vecchi edifici distrutti o lesionati e operare una radicale rifondazione 
dell’insediamento (Longarone), arrivando anche al trasferimento dello 
stesso a chilometri di distanza dal sito originario (Gibellina). 
Il ‘dov’era e com’era’, fin dai primi giorni dopo la catastrofe, non è 
mai stato messo in dubbio in Friuli10. Ma mentre il ‘dov’era’ era una 
scelta prevalentemente politica dalle rilevanti implicazioni culturali 
ed economiche, il ‘com’era’, invece, aveva grosse implicazioni tecni-
co-costruttive oltre che architettoniche e sociali. Come affrontare, 
infatti, il problema della riparazione e recupero antisismico degli 
edifici preesistenti?
10 È del 12 maggio 1976 un appello di intellettuali friulani (Il nostro manifesto, «Il 
Corriere del Friuli») affinché non vengano ripetute, cedendo a tendenze e interventi 
estranei all’identità dei luoghi colpiti dal terremoto, le esperienze del Belice e del 
Vajont e «affinché architetti, ingegneri, geometri e periti contribuiscano con le 
popolazioni a ridare al Friuli il suo volto, nel rispetto del particolare tessuto 
urbanistico e architettonico che lo caratterizzava». Martedì 11 maggio, inoltre, sotto 
la presidenza di monsignor Alfredo Battisti, arcivescovo di Udine, si era riunito 
anche il clero friulano per prendere posizione sui contenuti dei provvedimenti in 
discussione. Alla fine viene approvato un documento presentato dal gruppo di 
‘Glesie Furlane’ che, al secondo punto, dice: «Quando lo Stato avrà fatto il suo 
dovere [per l’emergenza, ndc.] “non possiamo rinunciare al diritto di essere noi 
friulani a scegliere e decidere il modo di ricostruire la nostra terra secondo la nostra 
sensibilità ed esperienza di popolo accumulata nei secoli”».
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La casa rurale tradizionale friulana è in muratura. Il sasso tondo di 
fiume o la pietra squadrata sono i principali materiali da costruzio-
ne. E le case in muratura, a seguito del sisma, erano state lesionate 
o distrutte. Il problema tecnico principale era dunque come inter-
venire, con riparazioni antisismiche, su edifici in muratura così 
vulnerabili. L’ingegneria strutturale, all’epoca, non aveva risposte 
valide perché era quasi esclusivamente concentrata su soluzioni in 
cemento armato e acciaio e, quindi, preferiva di gran lunga interve-
nire realizzando nuovi edifici che riparando quelli lesionati11. Senza 
soluzioni tecniche adeguate, non vi poteva essere neppure il recupe-
ro dell’identità storica degli insediamenti. Ma la ricostruzione dopo 
il terremoto di Skopje in Macedonia (1963) aveva dato origine a 
tecniche di riparazione avanzate. Quelle tecniche furono apprese e 
trasferite in Friuli e, grazie al lavoro legislativo e tecnico della Regio-
ne FVG, diventarono norma nei documenti tecnici del cosiddetto 
‘Gruppo A’ del GIC. 
Il MF si afferma, quindi, per antitesi con le idee e i principi scien-
tifici al tempo dominanti nell’ambito accademico dell’Ingegneria 
civile e dell’Architettura. Luciano Di Sopra, a questo proposito, 
sostiene che: 
Le scelte relative alla ricostruzione hanno dovuto liberare il campo da due 
principi che, allora in Italia, erano imperanti ed indiscussi:
− secondo i poteri accademici nel campo dell’edilizia antisismica, solo i 
nuovi edifici avrebbero dato piena garanzia di sicurezza rispetto a quelli 
preesistenti che, prima o dopo, sarebbe stato meglio abbandonare. In altri 
termini, sarebbe stato meglio demolire gli edifici danneggiati anziché 
pensare di ripararli sistematicamente. Lo stesso terremoto di settembre 
aveva dimostrato la validità della tesi sull’inutilità della riparazione;
− secondo i massimi urbanisti, sempre del mondo accademico, l’unica 
soluzione ragionevole sarebbe stata quella di demolire con coraggio le 
vecchie strutture danneggiate e ricostruire con interventi di rifondazione 
operati a scala urbanistica.
11 Si pensi, come mi ha informato Alessandra Gubana, mia collega e docente di 
Tecnica delle costruzioni all’Università di Udine, che il consolidamento strutturale 
di edifici esistenti entrerà nei corsi di Ingegneria civile, come materia didattica, solo 
negli anni Novanta.
Modello Friuli B1.indb   28 15/03/17   14:19
29
Il ‘Modello Friuli’ di ricostruzione: cosa è stato e cosa può ancora essere
Fin dalle prime battute il Modello Friuli si è liberato di tali principi, ha 
sfidato le comprensibili ostilità della comunità scientifica e culturale italia-
na ed ha impostato il problema in modo diverso12.
Si può sostenere, dunque, che il MF, per affermarsi, ha dovuto, 
prima di tutto, operare una seria e radicale rottura epistemologica 
con la tirannia del ‘nuovo’, quel paradigma, cioè, pienamente con-
forme alle idealità e al progetto del ‘Movimento Moderno’ nei 
primi decenni del Novecento, dominante fino a quel momento sia 
nelle filosofie di fondo, sia nella razionalità tecnica delle discipline 
per la costruzione del territorio. 
Non è mancato chi si è lamentato del fatto che l’urbanistica, pie-
gandosi al ‘dov’era e com’era’, abbia praticamente rinunciato alla 
sua funzione progressiva e riformatrice. Ne ha parlato diffusamente 
Giovanni Pietro Nimis nei suoi libri. Nell’ultimo sostiene, a mio 
avviso correttamente, che la contrapposizione scolastica tra ‘vec-
chio’ e ‘nuovo’, nell’urbanistica e nell’architettura della ricostruzio-
ne, andavano superate alla luce di due questioni pratiche fonda-
mentali. La prima, relativa alla psicologia del terremotato per cui 
non si fa sperimentazione di modelli nuovi sulla pelle di chi ha 
sofferto e soffre: le persone hanno bisogno di sentirsi non solo sicu-
re ma anche rassicurate nei propri riferimenti simbolici fondamen-
tali; la seconda relativa alla dinamica della ricostruzione fisica: 
«Bisognava avviare un processo capace di impostare l’ossatura pre-
liminare di quinte urbane, fronti-strada, volumi da far diventare 
edifici finiti nel tempo […] contrastando le invenzioni gratuite e le 
originalità fine a sé stesse»13. Sono due buoni motivi per superare 
ogni contrapposizione ideologica tra ‘nuovisti’ e conservatori e per 
rimanere saldamente ancorati al preesistente sebbene si possa rico-
noscere (e forse è stato poco discusso) che nel preesistente vi era 
anche degrado ed obsolescenza, spreco di suolo come abbondante 
sottoutilizzo dei volumi abitativi esistenti. A posteriori, si potrebbe 
12 Di Sopra, 2016, p. 230.
13 Nimis, 2016, p. 115. Si noti questo incipit basato sulla necessità di un «processo» 
nel tempo.
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dire pure che l’urbanistica possedeva gli strumenti concettuali per 
riconoscere queste criticità (e alcuni lo hanno fatto) e forse riusciva 
anche a porsi gli obiettivi appropriati ma non possedeva gli stru-
menti strategici ed operativi per mettervi mano con efficacia14. 
Nel caso del MF, quando parliamo di urbanistica, non siamo 
nell’ambito di una disciplina di prefigurazione di assetti urbani più 
o meno utopistici né di sola regolazione spaziale funzionalista, ma 
piuttosto nell’ambito, almeno potenziale, di una più ampia scienza 
del territorio valida indipendentemente dalle specifiche fasi stori-
che, dalle specifiche culture che questo attraversa, dagli specifici 
‘maestri’ chiamati ad interpretarla ed applicarla. Il MF, al di là della 
stretta contingenza spazio-temporale, che può rendere effettiva-
mente difficile, se non impossibile, la sua replicabilità sempre e 
comunque, è un modello di ordinamento spaziale sostanzialmente 
endogeno, rispettoso e conservativo di un ordine che già c’è, che è 
nelle cose, e quindi si giustifica da solo e non ha bisogno di verifi-
che di conformità con modelli astratti di razionalità tecnica; non è, 
pertanto, né ottusamente conservativo e chiuso ai miglioramenti 
prestazionali (anzi, le tecniche antisismiche e, in generale, tutte 
quelle della micro-urbanistica, trovano in Friuli un grande slancio), 
né retrogrado rispetto alla naturale evoluzione, anche estetica e 
simbolica, degli insediamenti umani. Da un punto di vista metodo-
logico, quindi, rispetto a quelli esogeni e di nuova fondazione, esso 
riconosce con forza il modello di ciò che è fondato e plasmato 
storicamente e geograficamente e che non ha bisogno di sottoporsi 
a continui esami di conformità e congruità con le correnti cultura-
li in voga. Afferma l’esistenza di matrici territoriali strutturali pri-
marie, ovvero capaci sia di assicurare stabilità e durata agli insedia-
menti sia di depositare quei valori storico-geografici di fondo che 
14 In fondo, gran parte delle criticità furono ricomprese nel problema del riutilizzo 
dei volumi, eccedenti il fabbisogno abitativo, previsti dai PP per garantire la «fisio-
nomia urbana precedente e per richiamare nuovi abitanti dalle aree esterne» (Nimis, 
2016, p. 101). È ciò che verrà sintetizzato nell’obiettivo della ‘riconcentrazione 
urbana’ come valida alternativa anche allo ‘spreco di suolo agricolo’ dovuto a tenden-
ze dispersive delle nuove espansioni che si erano ampiamente manifestate, soprattut-
to nella piana di Gemona, già prima del terremoto. 
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diventano, a loro volta, generativi di un ordine spaziale, di un ethos 
regionale e forse anche di una più profonda civiltà dell’abitare la 
terra. Approccio, questo, che emergerà solo nel corso degli anni 
Novanta grazie anche a urbanisti (come, tra gli altri, Alberto 
Magnaghi e la sua scuola fiorentina) e a geografi, come Angelo 
Turco15 o Giuseppe Dematteis16, e comunque dopo che l’afferma-
zione, negli anni Settanta e Ottanta, dei ‘limiti dello sviluppo’ e del 
principio di ‘sostenibilità dello sviluppo’ avrà portato un duro colpo 
alle visioni faustiane del progetto moderno. Con l’entrata in crisi 
della città industriale e dei suoi paradigmi costitutivi l’urbanistica 
moderna non riesce a dire molto di significativo su come operare 
nella città post-industriale e, più in generale, in territori sempre più 
vastamente antropizzati ed urbanizzati. Per limiti epistemologici, 
ancor meno riesce a guardare dentro la ‘scatola nera’ che registra i 
processi di costruzione, evoluzione, declino, e qualche volta anche 
morte e, perché no, rigenerazione della città. L’urbanistica ha così 
dovuto, faticosamente e non sempre con grandi risultati, reinven-
tarsi un ubi consistam e una missione. L’ha fatto, prima, riscoprendo 
i centri storici, poi allargando la propria visione alla comprensione 
del rapporto con la natura, con le risorse non rinnovabili, con l’am-
biente. Poi ancora, lavorando sulle ricuciture tra centro e periferie, 
sul riaddensamento della dispersione, sul paesaggio, sulla mobilità 
sostenibile e, in ultima istanza, sulla rigenerazione di città e territo-
ri devastati dalla crisi epocale dell’industria. In altri termini, come 
disciplina pratica, ha dovuto uscire da sé stessa e trovare un nuovo 
guscio che l’accogliesse e ne alimentasse la rinascita come più ampia 
‘scienza del territorio’. C’era già, tra i suoi maestri, chi aveva antici-
pato tali questioni e questo destino, e il pensiero va certamente 
all’approccio alla città, processuale ed evoluzionistico, dello scozze-
se Patrick Geddes, piuttosto che all’approccio del progetto urbano 
di tanti maestri dell’urbanistica moderna o anche al progetto terri-
toriale, uniforme e omogeneo, della garden city (e dei suoi mille 
epigoni) di Ebenezer Howard. 
15 Turco, 1988.
16 Dematteis, 2002.
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Il MF, quindi, non è innovativo in quanto modello di ordinamento 
spaziale e ciò perché l’ordine spaziale che fa suo è quello preesisten-
te, è quello della matrice generativa di uno specifico territorio, forse 
di una intera regione, con migliaia d’anni di storia e con una sua 
propria civiltà ma comunque specifico e non facilmente rinvenibile 
in altre situazioni di catastrofe. Il MF è, invece, innovativo, estre-
mamente innovativo, nell’affermare, prima di altri (siamo negli 
anni Settanta), la natura processuale ed autogenerativa non solo 
della ricostruzione ma degli stessi principi da cui la ricostruzione 
deve nascere: siamo cioè, in qualche misura, nell’ambito dell’auto-
realizzazione cosciente di un sistema ‘autopoietico’17. Come tale, 
l’esperienza friulana introduce, nella scienza del territorio, la verifi-
ca, direi ‘di laboratorio’ – se non apparisse limitativa di tutto quan-
to è avvenuto –, di principi che vengono vagliati e validati alla luce 
di un successo pratico che ne legittima la riproposizione e la gene-
ralizzazione. Si tratta a) di un principio ontologico per cui il terri-
torio nasce non tanto dal solco primigenio imposto, sulla terra, da 
un potere che, dall’alto della sua sacralità, la divide in parti e ne 
nomina e regola le tante possibili funzioni, quanto da una unità 
minima, la casa – che già comprende tutto (oikos) – o meglio, da 
una casa sicura come unità minima di un più ampio insediamento, 
di una rete di comunità, di una identità culturale, di una economia: 
è la verifica territoriale del principio ologrammatico di Edgar 
Morin18 che afferma, contro ogni riduzionismo, non solo che la 
parte è nel tutto ma anche che il tutto è già nella parte. E fonda, 
conseguentemente, anche b) il principio deontologico per cui il 
destino di ogni territorio è, prima di tutto, nelle mani di chi lo 
abita, di chi lo vive. Il ‘dov’era e com’era’ è, in altri termini, non 
tanto un modello urbanistico o architettonico (come tale sarebbe 
forse troppo o troppo poco) quanto un principio autopoietico di 
‘continuità’ con il sistema ecologico e geo-antropologico preesisten-
te che inevitabilmente postula che lo Stato soccorra e aiuti efficace-
mente i sinistrati (come è nei compiti fondamentali degli Stati 
17 Maturana, Varela, 1980.
18 Morin, 1993.
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moderni) ma non coarti la ricostruzione o, peggio, faccia sperimen-
tazioni sulla pelle dei sinistrati. Come tale può diventare anche un 
principio giuridico per la formulazione di appositi quadri normati-
vi perché si richiama ad un nomos che radica e basa le ricostruzioni 
non solo sulla sicurezza fisica degli edifici ma anche su quella ‘ras-
sicurazione’, alle popolazioni sinistrate, che deriva dalla riproposi-
zione e ricomposizione di un ambiente locale che già si è sperimen-
tato e di cui ci si fida. Non sarà il massimo per gli innovatori della 
città a tutti i costi19, ma è l’unica strada possibile per risanare ferite 
fisiche e psicologiche e per riattivare e motivare la rinascita delle 
comunità colpite. 
Assumersi fino in fondo questo lascito culturale del MF è, in 
primo luogo, compito e responsabilità dei tecnici e degli studiosi 
friulani e delle strutture culturali friulane – in primis l’Università 
di Udine –, che, su questi principi, si sono formati e hanno costi-
tuito la loro identità e la loro missione. 
3. Il Modello Friuli: come inquadrarlo in una teoria più ampia
Negli anni, chi scrive, ha cercato, come urbanista-territorialista, in 
diversi contesti disciplinari i riferimenti teorici più adatti a spie-
gare un processo come quello della ricostruzione del Friuli. L’ur-
banistica moderna, come si è detto, non aiutava molto. Non 
bastava però neppure una teoria geografica (troppo descrittiva) o 
dell’azione sociale (troppo astratta) né, tantomeno, una teoria 
della pianificazione territoriale (troppo tecnocratica); ancor meno 
19 Anche l’Istituto Nazionale di Urbanistica (INU) non si sottrae all’‘obbligo 
intellettuale’ di bacchettare ex-cathedra i gretti sostenitori del ‘dov’era e com’era’ e dal 
richiamarli al ‘dovere’ dell’utopia: «Senza una tale idea di città, è difficile immaginare 
che la ricostruzione si faccia senza ridursi, nel migliore dei casi, a un parziale, 
episodico e precario ‘com’era dov’era’ di incerta prospettiva. Ciò presuppone una 
riflessione immediata e strategica sul futuro dei centri colpiti dal sisma per identificare 
azioni praticabili in grado di consolidare economie fragili ma persistenti e prefigurare 
nuove direzioni di sviluppo». Da Un impegno continuativo e tre passi contro le macerie, 
documento dell’INU per le Consultazioni per il Progetto CASA ITALIA, Presidenza 
del Consiglio dei Ministri, palazzo Chigi, Roma, 6 settembre 2016. 
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una teoria economico-spaziale (troppo ancorata al presente): ci 
voleva una visione più generale, capace di interpretare assieme le 
interazioni sociali e spazio-temporali di lunga durata ma, al con-
tempo, facilmente riferibile alle dinamiche e alle componenti di 
territori reali e, infine, anche ‘normativa’ capace, cioè, di dire 
qualcosa di utile sul cosa fare. Ci voleva, cioè, una specie di teoria 
ecologica o geo-antropologica o, meglio ancora, una teoria dell’‘e-
cogenesi territoriale’. 
Tuttavia, mentre ci sono diverse teorie geografiche, sociali o della 
pianificazione del territorio, stranamente scarseggiano quelle che 
spiegano il territorio, tanto più quelle di un’‘ecogenesi del territo-
rio’. In pochi casi si ha, infatti, un così intenso uso di un concetto, 
come quello di territorio, e una così povera e scontata attribuzione 
di significati allo stesso. 
Cos’è il territorio? E come si forma? E come lo si trasforma? Se si 
escludono le interpretazioni geo-politiche (come ambito di sovra-
nità di uno stato o di una giurisdizione delimitati da precisi confi-
ni) – che qui ci sono poco utili – o le metateorie sulla concezione 
dello spazio sociale20, non si dispone di chiare ed univoche inter-
pretazioni del territorio come ambito di processi generativi, socia-
li e culturali, assieme. 
In Italia, negli ultimi due decenni, un particolare e intenso lavoro è 
stato svolto da Alberto Magnaghi e dalla sua scuola21. In questi 
lavori è presente sia una teoria del territorio, sia una teoria della sua 
‘autopoiesi’, ambedue collocati in una prospettiva di riscoperta del 
territorio come ‘bene comune’. Ma la ricerca di Magnaghi, forse la 
più completa esistente nel panorama italiano, non sfugge ad una fin 
troppo facile critica di ‘utopismo’ o di ‘ideologismo’ nel senso che 
la sua è, alla fin fine, una teoria della azione politica che parte da 
un sillogismo – il territorio è bene comune, il bene comune è il 
bene della comunità locale; per ricostruire il territorio come bene 
comune bisogna ricostruire comunità locali che si autogovernino 
– che si inquadra nel più grande filone delle teorie ‘palingenetiche’ 
20 Lefebvre, 1974.
21 Magnaghi, 2000; 2001; 2007.
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della società stavolta interpretata non nella sua versione classica e 
‘verticale’ del rovesciamento di potere tra le classi sociali ma, piut-
tosto, nella sua versione ‘orizzontale’, di insieme di comunità locali 
e territoriali da riscoprire nei loro valori di fondo e nelle loro capa-
cità di autogoverno (Magnaghi parla anche di un passaggio storico 
dalla ‘coscienza di classe’ alla ‘coscienza di luogo’22). Ma la sua teo-
ria, per quanto seducente sotto molti punti di vista (arriva ad una 
qualità dell’analisi territoriale che ha pochi ‘rivali’), non aiuta a 
capire del tutto il MF. 
Il bene comune, nel MF, non è un ideale astratto, non è l’utopia di 
una comunità originaria, senza conflitti, da riscoprire e restaurare 
in una sua, mai esistita, perfezione metastorica ma è, piuttosto, una 
concreta realtà fatta di case (anche povere, spesso abbandonate o 
solo brutte), famiglie, proprietari, fabbrichette, egoismi privati che 
vengono addirittura esaltati dal disastro. Un territorio concreto, 
non ideale, con le sue molteplici imperfezioni. Il carattere delle 
persone è quello di gente pratica, riservata e un po’ malinconica che 
si realizza attraverso il lavoro e la gestione della propria casa, gelosa 
della sua autonomia al limite dell’individualismo. E tuttavia è 
anche un territorio con una sua intrinseca coesione e identità stori-
camente e geograficamente fondate. 
Cercando, allora, fuori dal contesto italiano ci si imbatte in due 
principali filoni di pensiero teorico su cosa possa essere il territorio 
in questa versione: a) il filone, dominante, della geografia sociale 
anglofona che interpreta il territorio o come spazio per la competi-
zione, tra specie e tra comunità, per l’uso di risorse23 o come spazio 
«geometrico»24. In ambedue i casi il territorio sembra però ridotto 
a spazio omogeneo privo di ogni differenziazione e qualificazione 
simbolica prodotta dalla complessa attività relazionale tra indivi-
dui, gruppi sociali e spazi di vita e b) il territorio della geografia 
sociale di lingua francese (il secondo filone a cui ci riferiamo) che 
a noi sembra decisamente più incisivo e convincente. Claude Raf-
22 Becattini, 2016.
23 Sack, 1986.
24 Elden, 2005.
Modello Friuli B1.indb   35 15/03/17   14:19
36
Sandro Fabbro
festin, geografo svizzero dell’Università di Ginevra25, elabora infat-
ti gli elementi generali di una teoria della ‘territorialità umana’ 
come sistema complesso di relazioni che collega gli individui ed i 
gruppi sociali col territorio (esteriorità) e con gli altri (alterità) 
attraverso dei mediatori (strumenti, tecniche, rappresentazioni 
ecc.) al fine di garantire il massimo di autonomia entro i limiti del 
sistema26. Secondo Raffestin, quindi, il territorio è un prodotto 
generato da una interazione complessa di individui e gruppi con il 
proprio esterno e con gli altri, condotta mediante dei mediatori 
cognitivi ed operativi (tecniche, conoscenze ecc.) e finalizzata a 
raggiungere il massimo di autonomia compatibile con i limiti gene-
rali del sistema.
Con altre parole, potremmo definire il territorio come l’esito di una 
interazione sociale e culturale condotta con le opportune tecniche 
e finalizzata a garantire la più ampia autonomia dei soggetti sociali 
(che in altri passaggi dello stesso autore viene a sua volta identifica-
ta come «autonomia nel fare scelte») compatibile con i limiti dati 
dalla sostenibilità ambientale. In questa definizione ‘ontologica’ di 
territorio c’è, implicita, anche una definizione dell’intervento sullo 
stesso (e, quindi, deontologica): questa sarebbe, appunto, identifi-
cabile con quel sistema di mediatori (cognitivi e operativi) che deve 
consentire di perseguire la massima autonomia (di scelta) delle 
comunità compatibile con la sostenibilità ambientale. 
Una teoria come quella di Raffestin permette di comprendere e 
spiegare meglio di altre il MF proprio perché questo è basato sia su 
forti mediatori cognitivi e operativi (il sistema di tecniche per il 
recupero antisismico di edifici preesistenti; il più ampio modello 
culturale di ricostruzione fisica ed anche la fondazione, per quanto 
inconsapevole, di un principio etico-giuridico come quello del 
‘dov’era e com’era’) sia su una forte empatia tra i poteri e tra poteri 
25 In Italia, il pensiero di Raffestin troverà importanti echi anche nelle ricerche, per 
altro largamente autonome, di geografi sociali fortemente legati alla dimensione 
interpretativa e progettuale del territorio, come Giuseppe Dematteis (2002) e Ange-
lo Turco (1988). 
26 Raffestin, 1984a; 1984b; 1986. 
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pubblici e cittadini che dava luogo alla applicazione, ante litteram, 
del principio di sussidiarietà27. 
È il concretizzarsi di quel principio di autonoma elaborazione delle 
scelte che costituisce la finalità di fondo del processo ecogenetico 
stesso. Se è così, allora ci sono due importanti conseguenze sul 
piano pratico:
1. se il territorio è l’esito, ancorché non lineare né obbligato, di 
processi di eco-generazione, può essere anche frutto di processi 
di ri(eco)generazione (tra cui includiamo anche quelli di ri-
costruzione); 
2. questi, tuttavia, non possono essere voluti, pianificati e gestiti 
dall’alto in maniera verticistica e meccanicistica. Le interazioni 
sociali e culturali generative di territorio devono conservare, 
infatti, quel certo grado di indeterminatezza e di libertà che, 
mirando alla massima autonomia dei soggetti territoriali com-
patibile con la sostenibilità del più ampio sistema che lo contie-
ne, consente, all’intero processo ri-generativo di informarsi, 
apprendere ed autocorreggersi. 
La scienza dell’ecogenesi va oltre gli approcci deterministici e siste-
matici allo spazio e alla pianificazione e non perché, a monte, si 
ponga il compito di ‘comprendere’ unitariamente ed organicistica-
mente il tutto del territorio in un olismo ingenuo e, alla fin fine, 
appunto rigido e deterministico, quanto, invece, perché è capace di 
27 Nella Costituzione italiana, il principio di sussidiarietà viene introdotto con la 
legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 (‘Modifiche al titolo V della parte secon-
da della Costituzione’) all’art. 118 e in particolare al primo comma, ove si stabilisce 
che: «Le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per assicu-
rarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province, Città metropolitane, Regioni 
e Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza»; e si 
introduce la cosiddetta ‘sussidiarietà verticale’, tra istituzioni, partendo dai Comu-
ni. E, al quarto e ultimo comma, ove si stabilisce che: «Stato, Regioni, Città metro-
politane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singo-
li e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del 
principio di sussidiarietà»; e si introduce la cosiddetta ‘sussidiarietà orizzontale’ tra 
istituzioni pubbliche e cittadini. Nell’ordinamento comunitario, il principio di 
sussidiarietà era stato introdotto in precedenza con il Trattato di Maastricht sull’U-
nione Europea nel 1992.
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dialogare, dal basso, con la complessità e la frammentarietà del 
reale. Il processo autopoietico, dal micro al macro – che ha carat-
terizzato il MF – è certamente più incerto, aperto e imprevedibile 
nei suoi esiti ma, se guidato da pochi e sicuri riferimenti etici, 
spaziali e temporali, è più capace di altri di apprendere, incorpora-
re conoscenza, alimentarsi di spinte endogene e, quindi, raggiunge-
re il suo risultato. 
4. Il Modello Friuli: cosa può ancora essere
Ci si deve domandare, innanzitutto, perché, nonostante il suo 
indubbio successo, il MF sia rimasto un exemplum solo per gli 
aspetti tecnico-costruttivi e per la fase dell’emergenza, e non lo sia 
invece mai diventato per altre ricostruzioni né, tantomeno, per la 
normalità del governo del territorio (con l’esclusione, importante, 
della sola Protezione civile nazionale, come ci ricorda sempre Lucia-
no di Sopra). 
Il MF, in quanto modello endogeno basato sulla riproposizione 
dell’ordine spaziale preesistente e su un modello sociale di sussidia-
rietà orizzontale e verticale – cioè in quanto modello che si fa tale 
non per un progetto a priori ma secondo un processo, sostanzial-
mente non intenzionale e largamente spontaneo, che nasce dal 
basso (sulla base di una spinta e di una priorità attribuita alle unità 
sociali e costruttive minime) –, non è stato, e difficilmente sarà, nel 
suo insieme, un exemplum, perché è sostanzialmente incompatibile 
sia con gli ordinamenti spaziali gerarchici che con gli ordinamenti 
politico-amministrativi centralistici. 
Non lo è stato in Irpinia dopo il terremoto del 1980 e non lo è stato 
soprattutto, più recentemente, all’Aquila (2009) dove lo Stato ha 
ripreso saldamente in pugno le redini della ricostruzione28 purtrop-
po con esiti insoddisfacenti. Alla domanda di fondo, la risposta è, 
28 All’Aquila (2009) lo Stato, sulla spinta anche di poteri affaristici, ha finito per 
illudere le popolazioni terremotate promettendo di passare, con il progetto delle 
new town, dalle ‘tende alle case’ purtroppo con gli esiti infelici che sono sotto gli 
occhi di tutti.
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pertanto, che il MF rimane tuttora, anche dopo quarant’anni, un 
modello possibile, realizzabile e realizzato, ma purtroppo ‘inattuale’ 
perché irriducibile ed incompatibile con le forme neo-centraliste 
che ha assunto il potere (politico, economico e culturale) nell’epoca 
della globalizzazione spinta e del ritorno di ordinamenti spaziali 
marcatamente gerarchici o duali (centro-periferia). La sua inattua-
lità sta, cioè, nel fatto di collocarsi in una dimensione politico-
ordinamentale che va oltre le attuali coordinate spazio-temporali 
del potere29 sul territorio. Il MF è, cioè, un’utopia concreta e realiz-
zata – perché ha anticipato di decenni relazioni spaziali più eque e 
solidali e relazioni, tra i vari poteri, più dirette e condivise30 – ma 
che aspetta ancora di essere ripresa e rilanciata.
Nonostante questa sua essenza, nel suo complesso, forse metastori-
ca, credo, tuttavia, che il MF abbia ugualmente molto da insegnare 
dal punto di vista dell’approccio metodologico alle ricostruzioni 
post-catastrofe come ai problemi attuali di governo del territorio 
(non solo friulano e regionale ma anche nazionale) in condizioni di 
assoluta normalità. 
29 Guido Crainz, storico dell’Italia contemporanea, sostiene, nell’introduzione al 
libro di Nimis (2016), che «una ‘democrazia dal basso’ forse era possibile solo 
nell’Italia del 1976 […] solo in quella speranza di transizione, di mutamento 
radicale. Solo in quella capacità di unire la sfiducia nel Palazzo e la fiducia in sé 
stessi» (p. 14). La lettura è corretta, ma mi sembra un po’ limitativa perché non 
prende in considerazione evoluzioni reali dell’economia, della società e delle 
istituzioni italiane che avvengono negli anni Ottanta-Novanta e primi Duemila e 
che portano i territori al centro della stessa politica italiana: i distretti del made in 
Italy, le mille iniziative dello sviluppo locale, la pratica delle reti territoriali, il 
protagonismo dei sindaci e delle autonomie locali e, non ultima, la riforma 
costituzionale del 2001 rappresentano, infatti, più di vent’anni di dinamismo e 
protagonismo dei territori sulla scena nazionale. Gli esiti esiziali di una globalizzazione 
spinta, prima, e di una grave crisi finanziaria ed economica, poi, hanno represso 
questo protagonismo dei territori rendendo oggi certamente più difficili e remote le 
prospettive di rinascita. 
30 Non si può dimenticare, tra l’altro, il ruolo fondamentale esercitato dai ‘comita-
ti delle tendopoli’ nel dare forti impulsi dal basso già nella fase di prima emergenza. 
Come ricorda Nimis, inoltre, non c’era Consiglio comunale che, prima di una 
decisione importante, non consultasse i cittadini interessati attraverso assemblee, 
riunioni ecc.
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Se per ‘governo del territorio’ intendiamo, infatti, l’insieme delle 
leggi, norme, strumenti tecnico-amministrativi con cui Stato e 
Regioni, in primis, e poi i Comuni (e, fino a quando esisteranno, 
anche le Province) regolano gli interventi sul territorio stesso – da 
quelli minori riguardanti l’edilizia a quelli maggiori riguardanti la 
sicurezza territoriale, le reti infrastrutturali, le grandi trasformazioni 
urbane ecc.31 –, non possiamo prescindere dal fare nostra, prima di 
tutto, una idea di ‘bene pubblico’ che tale ‘governo’ dovrebbe sem-
pre perseguire. Cosa sia il ‘bene pubblico’ è un aspetto problemati-
co che non può che essere oggetto di continua ridefinizione. L’idea 
di bene pubblico che ha lo Stato può però essere diversa dall’idea di 
bene pubblico che si può avere in un piccolo comune di montagna. 
È il territorio, cioè, che fa la differenza. In un caso il ‘territorio’ non 
c’è del tutto o è solo giurisdizione o confine, mentre nell’altro è 
estremamente decisivo nel caratterizzare la vita dei suoi abitanti e la 
gestione delle sue risorse. Il MF ci dice che non c’è bene pubblico 
maggiore del territorio stesso e della sua autonoma ‘ecogenesi’ e, in 
altre parole, che il governo dello stesso è, prima di tutto, ‘autogo-
verno’. 
Un’altra osservazione merita di essere fatta circa la collocazione del 
MF nel dibattito, più generale, su modernità e post-modernità. È 
certamente una vexata quaestio, lo sappiamo, ma non vorremmo 
che ci fosse chi, tra qualche anno, venisse ad insegnarci che il MF 
rappresenta, tutto sommato, un rifiuto della modernità ed anche di 
ciò che questa in positivo rappresenta. 
I suoi principi (primo fra tutti il ‘dov’era e com’era’) lo collocano 
certamente in una dimensione ‘non moderna’ ma non per questo 
pre-moderna o anti-moderna. Semmai lo pongono in una dimen-
sione che abbiamo definito ‘inattuale’ che lo rende estraneo anche 
agli epigoni di una post-modernità sempre più liquida e inconsi-
stente. Il MF non nasce per ristabilire i miti e le leggende di un 
immaginario identitario che non esisteva più da anni ma dalla 
lucida e fondata utopia di una firmitas più complessa intesa, cioè, 
non solo nel senso della sicurezza degli edifici ma anche di una più 
31 Gaeta et al., 2014.
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profonda e ‘rassicurante’ aderenza alla realtà terrigna delle cose, di 
vicinanza con i segni del passato e ai riferimenti stabili del territorio 
(magari anche per tradirli con i nanetti nel giardino, come direbbe 
Nimis, o per allontanarcisi irrimediabilmente, con la formazione di 
nuove periferie nella piana gemonese, come anch’io ho più volte 
sostenuto; ma questa è tutta un’altra storia). Tutto ciò rende il MF 
difficilmente catalogabile ed etichettabile e, quindi, anche poco 
spendibile per una qualsiasi strumentalizzazione politica (non per 
niente la sua rievocazione, nel corso del quarantennale del 2016, ha 
preferito temi inoffensivi o ‘neutri’ come la memoria, la forza e il 
coraggio delle popolazioni, la prevenzione antisismica, l’esperienza 
dell’emergenza, la nascita della Protezione civile ecc.). Non essendo, 
però, né ‘di destra’, né ‘di sinistra’, perché non si richiama né alla 
mitologia romantica dell’‘identità perduta’ né ai diritti e alla giusti-
zia sociale, rischia anche di rimanere senza veri sostenitori. Privo di 
autorevoli impianti ideologici, di convinzioni assolute come di 
strumenti inattaccabili, il MF non si impone con forza nel dibatti-
to politico e scientifico ma scava lucidamente dentro quelle identi-
tà e dentro quei diritti. E proprio qui sta la sua (quasi inspiegabile) 
inattualità ma, anche, la sua indubbia forza di exemplum di firmitas, 
e cioè di una ‘solidità’ e di una ‘stabilità’ territoriale nel senso più 
profondo del termine e, per ciò stesso, proiettato nel tempo ben 
oltre la specifica contingenza storica: il MF dà una soluzione, al 
contempo democratica ma anche efficiente, complessa ma anche 
comprensibile, radicale ma anche condivisa, alla umanissima e per-
manente domanda di ‘stabilità’ delle persone e delle comunità, 
soluzione che è diversa da tutte le precedenti scelte della modernità 
così come da quelle di una conservazione basata su una identità 
mitica e leggendaria. Se proprio si vuole cercare un riferimento, in 
termini di cultura politica, questo potrebbe essere rintracciato in 
una ricombinazione virtuosa tra il pensiero sociale cristiano (la 
sussidiarietà e la solidarietà) di Tiziano Tessitori, parlamentare friu-
lano e padre della Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia, il 
riformismo laico e democratico e l’autonomismo regionalista friu-
lano che ha una sua ascendenza, tramite, in particolare, figure come 
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quella di Felix Marchi32, nella geografia anarchica dell’Ottocento 
(l’autogoverno delle comunità locali). L’‘alchimia’ non si sarebbe 
prodotta, infatti, se non ci fossero stati anche forti valori autonomi-
stici e profondi sentimenti popolari, legati alla cultura e alla identi-
tà friulana, a fare da catalizzatori della miscela. 
Se è così, allora, sul piano di una possibile e concreta attualizzazio-
ne, ci sono alcune importanti conseguenze operative del MF:
1. Come, quarant’anni fa, il territorio friulano è stato oggetto e 
soggetto di un processo di ricostruzione dal basso, oggi, esauri-
tosi da tempo il ciclo dell’espansione urbana e del connesso 
consumo di suolo e dopo una severa crisi economica la cui ori-
gine, in Friuli, data dai primi anni 200033, può essere anche 
oggetto e soggetto di un processo di riqualificazione dal basso 
(che preferisco definire di «rigenerazione territoriale»34), purché 
questo processo non sia pianificato e gestito in maniera vertici-
stica e burocratica ma miri invece alla massima autonomia dei 
soggetti territoriali (sussidiarietà verticale ed orizzontale) com-
patibile con la sostenibilità del più ampio sistema ambientale. 
2. Alla Regione spetta ancora il compito, sfruttando fino in fondo 
la sua specialità e delegando allo Stato il meno possibile, di dare 
la direzione generale a questo processo35. Purtroppo non lo sta 
facendo da almeno vent’anni e le conseguenze si vedono (come 
la vicenda dell’elettrodotto Redipuglia-Udine Ovest è lì a testi-
moniare). Ai Comuni e alle loro aggregazioni spetti il compito 
di coordinare e pianificare gli interventi. Ai privati cittadini, alle 
famiglie ed alle imprese spetti il compito di partecipare e con-
correre il più possibile alla buona riuscita del risultato finale.
Sul piano nazionale la questione è più controversa perché ha a che 
fare, da una parte, con le ricostruzioni che si renderanno necessarie 
dopo sismi e disastri di varia natura che continueranno a verificarsi 
32 L’anarchico e socialista Felix Marchi è tra i promotori del movimento autonomi-
stico friulano e, con don Giuseppe Marchetti, fondatore del giornale autonomista in 
lingua friulana La Patrie dal Friûl.
33 Mattioni, 2015.
34 Fabbro, 2016.
35 Fabbro, 2007.
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nel Paese e che produrranno lutti, danni e distruzioni almeno fino 
a che non verranno rimosse (nei tempi di qualche generazione, 
forse) le cause che generano i loro effetti disastrosi. E, dall’altra, 
proprio con la necessità di avviare, nel Paese, un sistematico e ine-
vitabilmente lungo, processo di risanamento e riqualificazione del 
patrimonio edilizio e insediativo in modo da prevenire gli effetti 
disastrosi di calamità più o meno naturali. 
Partiamo da questa seconda questione e cioè l’indifferibilità di un 
piano nazionale pluridecennale di riqualificazione del patrimonio 
edilizio più esposto ai rischi naturali. Non credo che il MF sia, da 
questo punto di vista, fonte di particolari indicazioni se non nel 
senso generale per cui, una ricostruzione altamente basata su ripa-
razioni antisismiche di edifici preesistenti, non può non indicare 
primariamente la via dell’intervento di prevenzione sul patrimonio 
esistente inadeguato e vetusto al fine di evitare, se non altro, quei 
lutti e quelle rovine che da decenni si ripetono sempre nello stesso 
modo e con la stessa intensità e frequenza, quasi a certificare l’as-
senza sistematica dello Stato nell’assicurare un minimo di sicurezza 
ai suoi cittadini (se uno Stato non garantisce le sicurezze di base che 
Stato è?). È vero, tuttavia, che non vi può essere un sistematico 
piano di prevenzione dai rischi in assenza di una quotidiana ed 
efficace politica di gestione del territorio che, inevitabilmente, 
implica diritti ma anche doveri, a partire dai soggetti locali. Preven-
zione e governo del territorio vanno, quindi, a braccetto. Come è 
anche vero che un sistematico e capillare piano di prevenzione 
comporta l’instaurarsi di un nuovo e più avanzato rapporto tra 
insediamenti, rischi ambientali, prevenzione e pianificazione terri-
toriale ordinaria. Tutto ciò sembra rimandare, comunque, a quanto 
già si è detto al precedente paragrafo 3, sulla assoluta auspicabilità 
di una scienza applicata del territorio e del suo governo. 
Più dirette mi paiono, invece, le indicazioni che il MF può dare alla 
formazione di una legge quadro nazionale per indirizzare gli inter-
venti in caso di catastrofe. Sono decenni che se ne parla senza con-
cludere nulla. Lo scritto di Luciano Di Sopra che qui presentiamo 
si riferisce proprio alla definizione delle linee guida di una simile 
legge; ma è del 1992! Oggi, un quarto di secolo dopo, se si esclu-
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dono le leggi specifiche che sono seguite ai vari sismi e quelle rela-
tive alla Protezione civile (L. 100/2012), la situazione è quasi 
immutata. 
Per Di Sopra, tale legge quadro avrebbe dovuto regolare, da una 
parte, diritti e doveri dei territori a rischio e dall’altra diritti e dove-
ri dello Stato nei confronti delle aree colpite da catastrofe e, in 
particolare: 1. il ruolo della pianificazione urbanistica nella regia 
degli interventi; 2. il rapporto tra processo di ricostruzione e pro-
cesso di rinascita socio-economica; 3. il problema della corretta 
delimitazione dell’area di ricostruzione; 4. l’articolazione interna 
dell’area di ricostruzione in base all’intensità dei danni; 5. l’alterna-
tiva tra riparazione e rifondazione dei sistemi urbani; 6. l’istanza 
generale della prevenzione (a sua volta articolata in prevenzione 
primaria, secondaria e terziaria). 
Il MF è ancora, almeno per i primi cinque punti, ricco di suggeri-
menti. Le principali linee guida che emergono dal MF sono: 1. la 
pianificazione urbanistica deve rifiutare gli impianti gerarchici e 
razional-compresivi e assumere, come obiettivo, la continuità con il 
modello ex ante (buono o cattivo che sia): nelle ricostruzioni, come 
anche Nimis sostiene, non si fanno sperimentazioni sulla pelle dei 
sinistrati; 2. la ricostruzione fisica deve essere nettamente e chiara-
mente distinta dalla rinascita socio-economica dell’area: la confu-
sione porta a equivoci sugli aventi diritto, sulla delimitazione delle 
aree d’intervento, sulle procedure ecc. e, in ultima analisi, sulle 
modalità di impiego delle risorse pubbliche36; 3. la delimitazione 
dell’area va fatta sulla base di un riconoscimento dettagliato dei 
danni poiché una delimitazione troppo ampia (come spesso accade) 
danneggia, in primis, proprio i diritti dei sinistrati veri; 4. una cor-
retta delimitazione interna, in base all’intensità del danno, permet-
te di articolare più coerentemente i tempi della ricostruzione (1-2 
36 Su questo punto c’è ancora molta confusione anche tra gli urbanisti. È indicativa, 
da questo punto di vista, la sottovalutazione del processo di ricostruzione fisica, a 
vantaggio di una non ben identificata «strategia sul futuro dei centri colpiti dal 
sisma», contenuta in un recente documento dell’INU e già in precedenza citata (cfr. 
nota 19).
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anni per i danni lievi; 3-5 per i danni di media entità; 6-10 anni per 
i danni maggiori); 5. sull’alternativa tra riparazione e rifondazione, 
infine, Di Sopra è molto esplicito e, per certi versi, profetico di ciò 
che accadrà, nel 2009, all’Aquila con il progetto CASE (più noto 
come le new town) ricordando non solo l’inevitabilità delle sistema-
zioni provvisorie (il passaggio diretto ‘dalle tende alle case’, alla luce 
del MF, è demagogico e nefasto ai fini della ricostruzione) ma anche 
il condizionamento strutturale e formale che queste avranno sul 
modello della ricostruzione (cfr. in questo volume a pp. 76-77).
5. Conclusioni 
Nel seminario tenutosi all’Università di Udine il 4 maggio 2016, è 
emerso chiaramente che il MF è definibile, prima di tutto, come la 
combinazione virtuosa dei tre essenziali elementi sopra menzionati. 
È emerso inoltre che, come processo nel suo insieme, il MF è 
soprattutto l’esito, non intenzionale, di complesse interazioni – in 
primis culturali e sociali ma poi necessariamente anche tecniche e 
politico-amministrative – che si sono generate nel corso dell’azione 
senza alcun demiurgo al centro e a monte del processo stesso. Lo 
Stato, in questo caso, rappresentato dal commissario straordinario 
Giuseppe Zamberletti, si è sempre ritagliato un ruolo sussidiario e 
di grande collaborazione con regione ed enti locali. In termini più 
sintetici si può dire che il MF si è basato sulla riaffermazione di un 
ordine spaziale storico e di un sistema di decisione fortemente par-
tecipato e decentrato. Non vanno inoltre trascurati aspetti rivelatisi 
decisivi quali la successione (e separazione concettuale e operativa) 
di tre fasi considerate inevitabili: l’emergenza, con gli accampamen-
ti temporanei dei senzatetto; gli insediamenti provvisori; gli inse-
diamenti definitivi come pure la durata complessiva del processo di 
ricostruzione che va ricompreso entro un periodo di circa dieci 
anni. Si evidenzia, in ultima analisi, che il MF ha funzionato perché 
decidere su cosa fare e su come farlo è stato inteso come potere 
condiviso dall’alto verso il basso e dal basso verso l’alto (o, diremmo 
oggi, di ‘sussidiarietà verticale’), mentre l’implementazione delle 
decisioni e dei programmi di intervento è dovuta ad una forte coo-
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perazione tra pubblico e privato, tra istituzioni e famiglie, tra tante 
organizzazioni e corpi intermedi (o, diremmo oggi, di ‘sussidiarietà 
orizzontale’). 
Sulla questione della riproponibilità del MF nelle ricostruzioni 
post-catastrofe, la riflessione condotta in questo scritto porta a esiti 
controversi se non piuttosto pessimistici. Il MF, come modello di 
governo, rimane un modello possibile, realizzabile e realizzato, ma 
assolutamente ‘inattuale’ perché irriducibile e incompatibile, nel 
suo insieme, con le forme in essere del potere (politico, economico 
e culturale) e con il ritorno di ordinamenti spaziali gerarchici o 
duali (centro-periferia). È vero che il dibattito pubblico, seguito al 
recente terremoto in Centro Italia, ha ripreso il MF come esempio 
da seguire (la paura dei territori colpiti è ora quella delle new town 
dell’Aquila come ai tempi del terremoto del Friuli era quella del 
Belice o del Vajont). L’intensità dei richiami alla positività del MF, 
operata dalla stampa e dai mezzi di comunicazione, certamente fa 
pensare che il MF non sia ancora del tutto dimenticato e che possa 
ancora rappresentare un punto fermo, di ineguagliabile valore ed 
efficacia, nel panorama italiano. Vedremo nei prossimi mesi se è 
solo buona retorica post-disastro o se da qui può nascere una nuova 
consapevolezza magari per la formazione di quella legge quadro per 
la prevenzione che aspettiamo da decenni. Se, cioè, il dibattito 
pubblico continuerà a riferirsi, anche operativamente, ai principi 
del MF o se, in nome di una presunta maggiore efficienza e sempli-
cità, lo si abbandonerà perché ‘troppo complesso’ o perché, appun-
to, ‘troppo unico’. Bisognerà sostenere, allora, che il MF è comples-
so solo se lo si intende come una riproposizione meccanica, e 
dall’alto, di un modello inteso esclusivamente in senso tecnocrati-
co37 o, peggio ancora, burocratico. Ma, come tale, non potrebbe 
37 Da questo punto di vista non fa ben sperare la nomina governativa di un com-
missario ‘alla ricostruzione’ (e non alla ‘emergenza’) dei territori colpiti dal recente 
sisma in Centro Italia. Ovviamente la questione che poniamo non ha nulla a che fare 
con la persona incaricata bensì, ancora una volta, con la voluta confusione istituzio-
nale tra fasi che andrebbero, invece, chiaramente separate (in questo caso, tra emer-
genza e ricostruzione). Come Di Sopra più volte sottolinea nello scritto riportato in 
questo libro, confondere e sovrapporre le fasi (dell’emergenza con la ricostruzione e 
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mai funzionare, non sarebbe mai emerso e non sarebbe neppure 
corretto spacciarlo come MF. L’esito positivo del combinato dispo-
sto di tecniche di riparazione antisismica, conservazione dell’iden-
tità dei luoghi e vera partecipazione popolare non è garantito solo 
perché se ne parla e con enfasi. Bisogna riconoscere, invece, una 
volta per sempre, che, con il MF, si è determinata, già quarant’anni 
fa, una rottura, epistemologica e pratica, con le teorie e le metodi-
che precedenti, rottura che, però, nonostante tutto, non pare anco-
ra metabolizzata dalla cultura istituzionale. In forza di questa rottu-
ra, non pare più tollerabile l’approccio statale ‘caso per caso’, come 
se non si imparasse mai niente dall’esperienza, approccio che, in 
realtà, significa solo tenersi le mani libere per applicare, volta per 
volta, la ricetta più conveniente in quel dato momento ed in quel 
dato luogo (che, ancora una volta, vuol dire ‘sperimentare’ soluzio-
ni sulla pelle dei sinistrati). Il MF dice, invece, che bisogna provare 
a studiare e ad implementare un approccio diverso al territorio – e, 
in primo luogo, anche ai suoi rischi, alle sue distruzioni come alle 
sue ricostruzioni – e alla prassi sociale che questo implica: un 
approccio necessariamente empatico tra politica, società cultura e, 
appunto, territorio. Il Modello Friuli è ecogenesi e geo-antropolo-
gia pura che, come abbiamo cercato di sostenere, a monte di tutto 
presuppone l’opzione etica di fondo per cui: ‘il destino di un terri-
torio è solo nelle mani di chi lo vive’.
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LA SVOLTA DEL 'MODELLO FRIULI'
Diego Carpenedo
1. A proposito di Modello Friuli
La nostra ricostruzione è lodata per i modi e i tempi in cui fu por-
tata a termine, ma anche per le innovazioni apportate circa la 
maniera di affrontare le conseguenze di simili calamità naturali. 
Altrove, prima che da noi, si cominciò a parlare di esempio da imi-
tare, di Modello Friuli appunto, proprio a causa di queste innova-
zioni che cercherò di ricordare almeno nei loro aspetti salienti.
Modello imperante prima della nostra ricostruzione erano i criteri 
adottati nel Belice e nel Vajont, elaborati nelle più importanti scuo-
le italiane di urbanistica; questi prevedevano l’abbandono dei vec-
chi centri urbani, ritenuti arcaici, in condizioni igieniche inaccetta-
bili e senza sicurezza di fronte ai terremoti, mentre la ricostruzione 
veniva avviata in nuovi siti, distanti anche molti chilometri da 
quello originario, come nel caso di Gibellina (Figg. 1-2) o di Erto. 
Con questa impostazione la pianificazione urbanistica veniva ad 
assumere, inevitabilmente, un ruolo primario. I piani si succedevano 
ai piani, mentre la ricostruzione doveva restare pazientemente in 
attesa. Lo Stato, inoltre, si riservava di gestire direttamente tutta l’o-
pera. Nel Belice il piano territoriale di coordinamento, i piani com-
prensoriali, quelli regolatori comunali e quelli particolareggiati erano 
ancora in corso di elaborazione e la ricostruzione bloccata, quando la 
terra tremò di nuovo in Friuli e tuttavia quel modello venne ripropo-
sto. La nostra Regione aveva appena avviato nel marzo del 1976 la 
procedura per l’approvazione del Piano Urbanistico Regionale. Nel 
dibattito che lo aveva accompagnato si era affacciato il tema del raf-
forzamento dell’asse costituito dalle città capoluogo di provincia. Il 
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modello Belice e Vajont rimbalzò in Friuli, sostenuto da coloro che 
ritenevano che la natura avesse ‘dato una mano’ a quell’ipotesi e che 
la ricostruzione dovesse tenerne conto. Qualcuno propose di ingran-
dire Udine, invece di riedificare i paesi terremotati, specie i più 
piccoli e sperduti, dimenticando, come dice Giovanni Pietro Nimis, 
che non c’è abbastanza Friuli per una grande città. Naturalmente gli 
interessati, i terremotati, erano di tutt’altro avviso e nelle infuocate 
assemblee delle tendopoli esprimevano con forza e passione la loro 
opinione. Ma per non deluderli o imbrogliarli bisognava risolvere 
un problema sollevato dal mondo accademico, il nodo della sicurez-
za degli edifici da riparare, che fu sciolto con un’invenzione: la scelta 
di effettuare gli interventi di riparazione con modalità nuove, non 
previste dalla normativa in essere, tali da assicurare agli edifici ripa-
rati la stessa sicurezza, a fronte di azioni sismiche, delle nuove 
costruzioni. Una specie di uovo di Colombo che diede il via ad una 
grande operazione di recupero dell’impianto urbanistico preesisten-
te. Lo slogan che riassumeva la strategia adottata fu: ‘Riparazioni 
antisismiche e ricostruzioni com’era e dov’era’. Servì a rassicurare i 
terremotati e non ebbe un’applicazione radicale. Servì anche a lancia-
re in tutto il Paese il tema del recupero del patrimonio edilizio esi-
stente in alternativa alla costruzione di nuove abitazioni.
Figura 1. Gibellina, in Sicilia, prima del terremoto.
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Il Modello Friuli è quindi, principalmente, un modello urbanistico, 
e postula la conferma e la messa in sicurezza dell’impianto urbano 
preesistente e non già il suo abbandono quando lo stesso rimane 
sconvolto da un terremoto. Tuttavia, con lo stesso nome vengono 
indicati o sottointesi anche altri contenuti. Per questo motivo sareb-
be utile parlare di modello in senso stretto e di modello in senso 
lato, affidando a quest’ultimo tutto ciò che eccede l’aspetto urbani-
stico. Ed è molto. Proviamo a compilarne un sommario indice.
Si cita la nostra ricostruzione come modello da imitare per alludere 
al suo carattere solidaristico e non risarcitorio, con contributi pub-
blici determinati dalle esigenze del nucleo familiare in caso di riedi-
ficazioni e con la fissazione di un limite di spesa per le riparazioni. 
La si cita con riferimento alla forte partecipazione popolare che la 
contraddistinse e che provocò la mobilitazione di tutte le forze a 
disposizione e la concentrazione dell’energia sociale con l’obiettivo 
della sopravvivenza. Fu questo un fattore potente che portò la 
nostra comunità ben oltre ai suoi precedenti livelli di sviluppo.
Si ricordano alcuni slogan divenuti famosi, tra i quali, oltre al già 
richiamato ‘com’era e dov’era’, va menzionato l’altrettanto celebre 
‘prima le fabbriche, poi la case, poi le chiese’, che riguardò le prio-
rità da rispettare.
Figura 2. Gibellina dopo la ricostruzione: il ‘Cretto’ di Alberto Burri.
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Oppure, ancora, si parla di Modello Friuli per indicare la saggezza 
e generosità dello Stato, che si ‘fidò’ della Regione e finanziò l’ope-
ra di ricostruzione praticamente a piè di lista, il ruolo fondamenta-
le svolto dalla Regione Friuli Venezia Giulia, che progettò e diresse 
le opere attraverso le sue leggi e i documenti tecnici prodotti dal 
Gruppo Interdisciplinare Centrale (il ‘mitico’ Gruppo A) e, infine, 
per ricordare che la gestione diretta della ricostruzione fu effettuata 
dai Comuni attraverso il sindaco, che assunse le funzioni di funzio-
nario delegato.
Ancora: si parla di Modello Friuli con riferimento ad una ricostru-
zione con finalità di sviluppo per ricordare che le opere di interven-
to vennero impreziosite dalla istituzione dell’Università di Udine e 
dalla realizzazione dell’autostrada Udine-Tarvisio, effettuate in 
deroga a leggi che vietavano nuove iniziative in attesa della pianifi-
cazioni di settore. E così via.
2. Il contesto nel quale maturò la svolta del Modello Friuli
L’esemplarità della nostra ricostruzione deriva da importanti deci-
sioni assunte, la prima delle quali, la madre di tutte le altre, riguar-
dò la delega degli interventi alla Regione Friuli Venezia Giulia da 
parte dello Stato. Senza questa decisione, inconsueta – non era 
mai stata assunta prima e non si è ripetuta poi con altrettanta 
ampiezza – non sarebbe esistito un Modello Friuli, il miracolo 
della nostra ricostruzione non sarebbe avvenuto. Il pallino sarebbe 
rimasto in mano ai Ministeri romani e tutto sarebbe fluito nella 
direzione delle modalità di intervento adottate nel Belice. Per 
ricordare come maturò la decisione e per renderne omaggio agli 
autori dobbiamo porre attenzione alle date: giovedì 6 maggio 
1976, alle ore 21, il terremoto sconvolse Friuli. La mattina del 
giorno seguente si riunì il Consiglio dei ministri, presieduto da 
Aldo Moro, che nominò Giuseppe Zamberletti commissario stra-
ordinario del Governo. Mercoledì 12 maggio si tenne una seconda 
riunione del Consiglio che approvò il decreto legge 227 (converti-
to nelle settimane successive nella legge 336), il quale conteneva i 
provvedimenti urgenti e la delega alla Regione Friuli Venezia Giu-
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lia per la ricostruzione. In un giorno compreso tra queste due date, 
probabilmente lunedì 10 maggio, si tenne, nell’ufficio del capo 
della segreteria del Governo, un incontro al quale presero parte 
Antonio Comelli, presidente della Regione e alcuni parlamentari. 
Scopo del colloquio era quello di un primo esame delle proposte 
avanzate dai Ministeri per far fronte all’emergenza. Ad un certo 
punto della riunione si affacciò alla porta dell’ufficio Aldo Moro 
che, rivolgendosi a Comelli, senza preamboli, gli domandò se la 
Regione se la sentiva di assumersi l’incarico della ricostruzione. 
Comelli rispose affermativamente e l’idea della delega si trasformò 
negli artt. 1 e 2 del decreto legge 227. Venne confermata dal Par-
lamento dapprima durante la puntualissima conversione del decre-
to (nonostante la dura campagna elettorale in corso) e poi attraver-
so l’approvazione di tutti gli altri provvedimenti di legge che si 
occuparono della ricostruzione del Friuli.
Aldo Moro non amava le improvvisazioni; raccomandava di medi-
tare, valutare e poi scegliere e, naturalmente, si atteneva a questa 
saggia regola. Per quale motivo, allora, prese una iniziativa che 
sorprese tutti e costituì la indispensabile premessa al risultato della 
nostra ricostruzione? Vi sono almeno tre spiegazioni. La prima 
discende dal legame che Moro aveva con la nostra Regione, che 
aveva aiutato a nascere in qualità di segretario nazionale della DC 
e dalla stima che provava nei confronti della sua classe dirigente. 
Moro veniva spesso e volentieri da noi, dichiarava di trovarsi bene, 
e la simpatia che dimostrava era ricambiata. Il Friuli Venezia Giu-
lia era infatti la regione più ‘morotea’ d’Italia al tempo delle cor-
renti democristiane. Una seconda ragione è rintracciabile nei 
modesti risultati conseguiti dalla ricostruzione avviata dopo il ter-
remoto nel Belice.
Un capo di Governo responsabile quale era Aldo Moro desiderava 
cambiare qualcosa di quella esperienza, battere strade nuove per la 
ricostruzione friulana, anche a tutela del buon nome dello Stato. Vi 
è, infine, un terzo motivò che pesò non poco in quella vicenda ed 
è di non facile comprensione a distanza di tanti anni. L’art. 50 dello 
statuto della Regione prevedeva contributi speciali dello Stato, da 
assegnare con legge, per l’esecuzione di programmi organici di svi-
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luppo. Moro aveva promesso di attuare questa previsione statutaria 
e, nei mesi precedenti il terremoto, aveva fatto preparare un disegno 
di legge governativo che, tuttavia, non poteva concludere il suo iter 
per la fine già decretata della legislatura. Avendo in mente il legame 
che esiste tra ricostruzione e sviluppo, Moro intendeva mantenere 
attraverso la delega l’impegno assunto ed è probabile che abbia 
anche pensato che un provvedimento legislativo motivato dalla 
calamità naturale che si era abbattuta sul Friuli avrebbe incontrato, 
in Parlamento, minore resistenza di un altro che facesse riferimento 
al sopraricordato art. 50. 
La svolta del Modello Friuli fu resa possibile anche da altri fatti e 
circostanze che, pur senza possedere la stessa valenza di condizione 
necessaria della delega, si rivelarono di enorme importanza. Il primo 
tra essi fu certamente l’accordo politico trasversale, per la gestione 
della ricostruzione, realizzato in Consiglio regionale e la conseguen-
te sospensione della tradizionale dialettica politica. Come dire che 
tutti si misero a spingere quel carro nella stessa direzione. L’accordo 
generò la sburocratizzazione della ricostruzione, affidò agli uomini 
che presidiavano le istituzioni un largo potere discrezionale, privi-
legiò la sostanza piuttosto che le formalità, procurò flessibilità e il 
ricorso a continue correzioni di rotta in base alle esperienze condot-
te sul campo. Ho precisi ricordi in proposito, avendo trascorso i 
primi due anni dopo il 6 maggio 1976 operando come ingegnere 
libero professionista e membro del Gruppo A e i successivi in qua-
lità di amministratore regionale. Ho in mente che prendevamo 
decisioni a getto continuo, una dopo l’altra. Come ingegnere e 
come politico, penso perciò a quegli anni con grande nostalgia. 
L’accordo non fu immediato, maturò dopo contrasti di non poco 
conto. Alla vigilia del terremoto la Giunta regionale era presieduta 
da Comelli e composta, oltre che da assessori della DC, da due 
assessori del PSDI (Renato Bertoli e Bernardo Dal Mas) e da uno 
del PRI (Fabio Mauro). I socialisti si erano ritirati dalla Giunta 
alcuni mesi prima, in conseguenza della nuova linea politica varata 
dal partito in sede nazionale. Già durante il dibattito che si svolse 
in Consiglio sabato 8 maggio 1976, dominato dall’emozione per 
quanto era accaduto e dal comprensibile desiderio di onorare le 
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vittime e di fornire alle comunità colpite dal sisma elementi di 
tranquillità e di fiducia per il futuro, i rappresentanti del PCI e del 
PSI accennarono alla necessità di operare unitariamente per assicu-
rare la massima tempestività all’azione della Regione. Una prima 
risposta venne dalla decisione di istituire una commissione speciale, 
presieduta da Salvatore Varisco (DC), con il compito di mantenere 
il collegamento tra Consiglio e Giunta per tutte le «questioni atti-
nenti all’evento sismico che abbiano rilevanza o urgenza e non 
siano di competenza delle commissioni permanenti» (le citazioni 
provengono dai resoconti consiliari). 
Dopo le elezioni del 20 giugno e dopo la costituzione del Governo 
nazionale della ‘non sfiducia’, si fece più intensa la pressione per 
trasferire in Regione quella formula e per addivenire ad una gestio-
ne unitaria dei problemi della ricostruzione e dell’emergenza, tra i 
quali spiccava quello dell’allestimento degli alloggi semipermanenti 
(o prefabbricati o baracche), poiché ci si rese subito conto che il 
facile slogan ‘dalle tende alle case’ era sbagliato. Ma la DC aveva 
altre idee. Rispose che andava mantenuta una doverosa distinzione 
tra maggioranza e minoranza e che erano state predisposte le sedi 
per coinvolgere tutte le forze politiche sui problemi del terremoto 
senza alterare il quadro politico. 
La disputa si infiammò con la seconda grande scossa, quella del 
mese di settembre, che ridimensionò alcune scelte tecniche fatte 
dalla Regione all’indomani del 6 maggio e mise in drammatica 
evidenza il ritardo nell’allestimento dei prefabbricati. Questo fatto 
rese inevitabile il trasferimento dei terremotati dalle tendopoli agli 
alberghi di Grado, Lignano e Bibione. Si parlò di una nuova Capo-
retto e di Comelli come Cadorna. Parlamentari, consiglieri regiona-
li e amministratori locali del PCI e del PSI, riuniti a Tricesimo, 
approvarono un documento che conteneva due importanti richie-
ste: il ritorno di Zamberletti per assumere il comando delle opera-
zioni e una Giunta regionale di unità democratica. La pressione 
dell’opinione pubblica sulla DC regionale e su Comelli si fece 
insopportabile. Il più importante rimprovero che veniva mosso era 
che il trasferimento dei poteri alla Regione aveva comportato il 
rinchiudersi delle operazioni di soccorso in un guscio regionalistico, 
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con la preferenza accordata alle imprese friulane riunite in consor-
zio, il CORIF (Consorzio Ricostruzione Friuli). La lentezza con la 
quale detto consorzio aveva condotto le operazioni preliminari per 
il collocamento dei prefabbricati aveva reso inevitabile l’esodo. Le 
uniche parole amiche per Comelli vennero dal segretario nazionale 
della DC Benigno Zaccagnini: 
È ben chiaro che se questa classe dirigente della DC accondiscendesse a 
cambiare quadro politico regionale gli attuali elogi, elargiti con abbondan-
za agli organi dello Stato, tornerebbero prontamente a dirigersi verso 
l’autonomia regionale. La solidarietà espressa dagli organi centrali della 
DC alla Regione ed al suo presidente Comelli, oggetto di ignobili attacchi 
da parte di taluni organi di stampa, non è atto formale o di convenienza. 
Si giunse così al dibattito in Consiglio regionale, fissato per i giorni 
21 e 22 settembre. La seduta si aprì con le «comunicazioni sulla 
situazione nelle zone colpite dal terremoto» di Comelli. Una lunga 
relazione dettagliata, in risposta alle accuse di errori, ritardi e len-
tezze avanzate, da più parti, sull’operato della Giunta. Una lunga 
relazione con due guizzi politici: il primo che preannunciava il 
ricorso alla Magistratura per tutelare l’onorabilità sua e dei colleghi 
di Giunta; il secondo, alla fine della comunicazione, contenente un 
appello per un impegno unitario, secondo formule per le quali la 
Giunta dichiarava la sua incompetenza ma che, comunque, avreb-
bero dovuto consentire la partecipazione alle scelte per l’emergenza 
e la ricostruzione ed il controllo sull’operato dell’esecutivo. Il dibat-
tito, aspro, che ne seguì mise in luce due tesi contrapposte: quella 
del PSI e del PCI e quella della maggioranza di governo. Le borda-
te del primo oratore, Francesco De Carli (PSI), sulla insufficienza 
«ormai ufficialmente acclarata» della Giunta fecero subito com-
prendere di quali argomenti si sarebbe avvalsa l’opposizione di 
sinistra:
Non potete farcela, non potete far fronte alla dimensione immane di que-
sta sciagura […] con un quadro politico regionale così vecchio; siete l’u-
nica Giunta regionale centrista […]. Signor presidente della Giunta, deve 
ammettere che Zamberletti è il commissario della Regione oltre che del 
Governo perché lei non ha più poteri reali, le sono stati tolti tutti, perfino 
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le baracche… Trovare un accordo specifico sul terremoto senza modificare 
il quadro politico? Ma com’è possibile? […] Questa Giunta va non solo 
commiserata ma liquidata, perché pericolosa per il problema della rico-
struzione e della credibilità dell’istituto regionale.
A queste argomentazioni se ne aggiunsero altre, formulate dai con-
siglieri regionali della sinistra che intervennero nel dibattito, come 
Giulio Magrini («Facciamo un appello perché venga avanti questo 
discorso unitario che nasce nei paesi… Non ho mai pensato che 
qualcuno di questa Giunta regionale abbia le mani poco pulite… 
Ma questo non basta perché le baracche non ci sono e la gente è a 
Lignano e a Grado».), come Zanfagnini («Un accordo a lungo ter-
mine per la ricostruzione? Significherebbe essere molto miopi se 
questo accordo lo restringessimo a quella dimensione spaziale e 
temporale, senza investire le linee generali della politica regionale 
[…]. Esiste un’esigenza primaria di consolidamento dell’unità 
regionale […]. Una delle due, signor presidente della Giunta e 
segretario regionale della DC: o non si crede molto nell’accordo per 
il terremoto oppure si ritiene che la Giunta possa essere tranquilla-
mente tagliata fuori […] perché si faranno accordi a livello consi-
liare»), come Mario Colli («Si è ricorso ad un linguaggio anticomu-
nista tipico degli anni Cinquanta che sinceramente credevamo 
superato e che comunque è fuori tempo e fuori luogo […]. Si è 
trattato di una argomentazione che dopo il 20 giugno è veramente 
incredibile… È ora di finirla con la pregiudiziale nei nostri con-
fronti»).
La tesi della maggioranza fu illustrata principalmente da Adriano 
Biasutti, da Alealdo Ginaldi e da Sergio Coloni, con stile diverso 
come il temperamento dei tre esponenti della DC.
Biasutti, senza rinunciare all’ironia («Interessa il quadro politico, la 
polemica è sul quadro politico… Anche gli uomini di oggi, quelli 
squalificati… possono rischiare di ridiventare bravi, efficienti, capa-
ci, in grado di risolvere tutto»), sostenne che la posizione della 
maggioranza non derivava da una visione provinciale o cultural-
mente arretrata, come qualcuno aveva detto, ma dalla coerenza con 
la quale si voleva gestire una linea politica democraticamente scelta. 
Ginaldi osservò che la Regione e i Comuni, a differenza dello Stato, 
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non erano stati concepiti e organizzati per fronteggiare l’emergenza 
e che il giudizio su di essi andava rinviato alla ricostruzione, che la 
maggioranza non era chiusa ma desiderosa di raccogliere i contri-
buti positivi e che il modo normale e democratico di gestire il 
potere comprendeva l’esistenza di una maggioranza che governa e 
di una minoranza che controlla. Coloni, segretario regionale della 
DC, infine, chiarì che il partito era unanime sulla linea del confron-
to con tutte le forze dell’arco costituzionale, ma che detta linea non 
prevedeva alleanze politiche generali con il PCI. Questo atteggia-
mento era stato anticipato agli elettori del Friuli Venezia Giulia che 
avevano rinnovato la loro fiducia nella DC confermandone il pri-
mato in Regione nelle elezioni politiche del 20 giugno. Quanto al 
patto di rinascita Coloni si dichiarò disponibile ad approfondire il 
delicato problema del rapporto tra i deliberati della commissione 
speciale per il terremoto e le direttive della Giunta e a verificare 
periodicamente la tenuta dell’intesa.
Zanfagnini e Colli, che avevano concluso gli interventi per conto 
del PSI e del PCI, preannunciarono la presentazione di una mozio-
Figura 3. Il municipio e il castello di Gemona del Friuli dopo le scosse del maggio 1976.
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ne di revoca della Giunta, che non fu mai presentata, con ogni 
probabilità perché la stessa non avrebbe sortito alcun effetto. La 
maggioranza, che si era dimostrata salda durante il dibattito, aveva 
infatti i numeri per respingerla anche nel caso che missini, liberali, 
Movimento Friuli e Unione slovena si fossero uniti nel voto alla 
sinistra.
Si fece, invece, strada l’idea del patto di rinascita, dapprima con 
l’approvazione, da parte del Consiglio regionale, di un documento 
dei capigruppo che individuava nuovi compiti per la commissione 
speciale, poi con l’approvazione unanime di un documento sulla 
ricostruzione da inoltrare al Parlamento e al Governo nazionale e, 
infine, con la nomina di De Carli alla presidenza della commissione 
speciale.
Tra l’accordo totale e il disaccordo generale s’impose la linea dell’ac-
cordo parziale, limitato alle vicende connesse con il terremoto. Era 
questa la soluzione giusta, l’unica che potesse durare per i tanti anni 
necessari alla ricostruzione e che, infatti, tenne anche quando la 
linea del compromesso storico passò di moda e fu abbandonato.
Figura 4. Il duomo e via Bini a Gemona del Friuli dopo la ricostruzione.
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3. Conclusioni
Concludo queste considerazioni sul contesto nel quale maturò la 
svolta del Modello Friuli ricordando il grande contributo alla stessa 
fornito dal Gruppo A.
Dopo le scosse di settembre, che vanificarono gran parte degli 
interventi già eseguiti, soffiò impetuoso il vento a favore delle 
cosiddette ‘riparazioni antisismiche’ dei fabbricati in muratura, 
obiettivo che esprimeva bene i desideri di tutti, ma che la scienza 
ufficiale si rifiutava di prendere in considerazione, considerandolo 
irraggiungibile con certezza e comunque troppo oneroso.
È vero che la politica prese la decisione che serviva, così com’è vero 
che si fece tesoro degli esperimenti e degli studi condotti dopo il 
terremoto di Skopje dall’Università di Lubiana. Ma furono il lavoro 
svolto dal Gruppo A e la dignità scientifica dell’intera documenta-
zione prodotta a trasformare il mandato in norme prestigiose, da 
tutti lodate e da molti copiate. In questo modo e anche per questo 
fascino ebbero inizio, altrove prima che da noi, i discorsi sul nuovo 
modello, sull’esempio da imitare.
Infine, a proposito di protagonisti della ricostruzione, non possia-
mo dimenticare i nomi di tre colleghi scomparsi: Emanuele Chia-
vola, Luciano Di Sopra e Roberto Gentilli, per l’inestimabile con-
tributo da essi fornito, frutto di grande competenza incrociata con 
civiche virtù. Davvero tre attori importanti, tre interpreti principa-
li di una grande pagina della nostra storia. 
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CONFRONTO DEI MODELLI DI RICOSTRUZIONE:  
VERSO UNA LEGGE QUADRO NAZIONALE
Luciano Di Sopra*
1. Premessa
L’esame dei ‘modelli’1 comporta alcune considerazioni che sono 
emerse dall’analisi dei diversi casi di studio. Tali considerazioni 
riguardano: 
 – il ruolo della pianificazione nella regia degli interventi; 
 – la strategia generale, come mix degli obiettivi di ricostruzione e 
di rinascita; 
 – il problema della delimitazione dell’area di ricostruzione; 
 – l’articolazione interna dell’area di ricostruzione in base all’inten-
sità dei danni; 
1 Modelli di ricostruzione, ndc.
* Il testo che segue è il paragrafo 4.3. Caratteristiche dei modelli di ricostruzione 
(pp. 181-201) estratto dal libro di Di Sopra L. (1992), Il costo dei terremoti. Belice 
- Friuli - Irpinia, Aviani Editore, Udine. Il presente titolo è stato attribuito dal 
curatore di questo volume per dar conto del contenuto più generale del paragrafo 
e anche per sottolineare la situazione paradossale in cui ancora ci troviamo. Infatti, 
nel 1992, Luciano Di Sopra, sulla base dell’esperienza da lui condotta in Friuli (in 
particolare con l’incarico della ‘stima dei danni’ assegnatagli dalla Regione FVG 
dopo il terremoto del maggio 1976) e degli altri casi da lui studiati (ai terremoti 
del Belice e dell’Irpinia va aggiunto il disastro di origine umana del Vajont), deli-
neava le linee guida di una legge nazionale quadro, per fronteggiare gli effetti 
disastrosi delle calamità, attraverso una articolata politica di prevenzione. Da 
allora è passato un quarto di secolo ma questa legge non c’è ancora e intanto il 
Paese continua a subire gli effetti tragici – e altamente costosi – di calamità che 
seguitano e seguiteranno ad accadere. Abbiamo scelto questo brano di Luciano Di 
Sopra perché una politica strutturata di prevenzione, estesa a tutte le aree a rischio 
del Paese, era da lui considerata forse il migliore e più avanzato lascito della rico-
struzione del Friuli. Le note a piè di pagina, che si sono in alcuni casi rese neces-
sarie, sono del curatore di questo volume. 
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 – l’alternativa tra riparazione e rifondazione dei sistemi urbani; 
 – l’istanza generale della prevenzione; 
 – l’istanza della prevenzione primaria; 
 – l’istanza della prevenzione secondaria; 
 – l’istanza della prevenzione terziaria. 
L’esame del modello analizza gli aspetti specifici della prevenzione 
terziaria, concernente la ricostruzione da operarsi dopo un grave 
impatto, e si conclude allargando il campo della prevenzione nel 
suo complesso.
2. Ruolo della pianificazione nella regia degli interventi di 
ricostruzione
Nel confronto tra i diversi casi di studio2 va considerato che l’im-
piego della pianificazione urbanistica in Italia non ha una vera e 
propria tradizione. 
Soprattutto nelle regioni del Sud prevale uno stato di disattenzione 
nei confronti degli strumenti di piano come espressione di una 
volontà di evitare qualsiasi normalizzazione nell’uso del territorio. 
Questo atteggiamento politico-culturale, caratteristico della nor-
malità, non manca di determinare i suoi effetti nelle problematiche 
dell’emergenza e della ricostruzione. 
All’opposto, la Regione Friuli Venezia Giulia può essere considerata 
una delle regioni italiane più avanzate in quanto ad esperienze di 
pianificazione. Infatti la Regione è dotata di Piano Urbanistico 
Regionale e della terza generazione di piani comunali. 
Affrontando le problematiche della ricostruzione, che definiscono 
una fase eccezionale di attività urbanistico-edilizia, la caratterizza-
zione dei diversi modelli dipende in qualche misura anche dalla 
esperienza e dalla tradizione acquisita in materia di pianificazione. 
Nel Belice, a fronte di uno stato di ‘verginità’ integrale in materia 
di pianificazione, il modello di ricostruzione impone dall’alto la più 
integrale ed assurda gerarchia di piani. L’ordine discende a cascata 
dall’alto verso il basso, dal Piano Territoriale di Coordinamento, ai 
2 Belice, Friuli, Irpinia, ndc.
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Piani Comprensoriali, ai piani di Settore, ai piani Regolatori Comu-
nali, ai Piani Particolareggiati di Ricostruzione, ai piani di Lottizza-
zione ed ai piani delle infrastrutture. 
L’operatività di ogni livello deve attendere che il livello superiore, 
espletate le proprie funzioni ordinatrici, fornisca le chiavi, i vincoli 
e gli obiettivi per l’organizzazione del livello sottostante. 
Questa procedura gerarchica ha imposto ritardi dell’ordine della 
decina di anni all’azione reale della ricostruzione. L’assenza di una 
esperienza locale in materia di pianificazione urbanistica ha certa-
mente svolto un ruolo non secondario nel determinare una carenza 
di autogoverno locale ed un rifiuto di procedimenti avulsi dalla 
realtà e rispondenti solo alle elucubrazioni di alcune sezioni della 
cultura urbanistica nazionale. 
In Friuli, dove una tradizione urbanistica locale e regionale esisteva, 
la risposta è stata molto più libera ed ispirata al pragmatismo. 
La pianificazione di tipo gerarchico è stata del tutto accantonata e 
si è proceduto ad un uso intelligente degli strumenti urbanistici 
generali e particolareggiati. 
Quelli generali hanno avuto un contenuto di ‘variante di ricogni-
zione’, in modo da effettuare un accertamento sommario dei danni 
ed apportare al piano vigente le variazioni ritenute essenziali per 
non ostacolare la ricostruzione. 
Analogamente i Piani Particolareggiati sono stati usati solo dove 
l’elevata intensità dei danni lo rendeva necessario. La sostanziale 
differenza di regia dei due modelli consiste nella volontà, ispiratrice 
della ricostruzione del Belice, di esprimere una progettazione diri-
gistica ed una rifondazione integrale degli insediamenti. 
In Friuli, invece, è prevalso il modello pragmatico del voler ripro-
durre gli insediamenti ed i singoli edifici in modo non dissimile 
dall’assetto ex ante. 
Il modello dell’Irpinia è caratterizzato dal tentativo di attivare la 
pianificazione comunale su vasta scala. Le maglie del piano comu-
nale sono però troppo piccole per influenzare e controllare un 
processo territoriale di libera distribuzione degli interventi entro e 
fuori le zone danneggiate. 
Nessun strumento di piano è stato costituito per controllare ed indi-
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rizzare gli investimenti verso gli obiettivi di una reale ricostruzione. 
Anche gli interventi finalizzati allo sviluppo hanno avuto luogo in 
assenza di piano. Queste carenze, liberatorie dei vincoli scaturenti 
dai piani, hanno però un significato ben diverso rispetto a quello 
pragmatico, ma finalizzato alla ricostruzione, che si è registrato in 
Friuli. 
Il pragmatismo, in tal caso, è stato spesso guidato da pressioni 
dirette a disperdere le risorse e ad utilizzarle secondo finalità diver-
se da quelle della riparazione e ricostruzione dei sistemi urbani 
danneggiati. 
Una fondamentale indicazione che scaturisce dall’esame dei casi di 
studio afferma che la pianificazione non può essere improvvisata 
durante l’emergenza e quando la realtà impone i tempi comunque 
urgenti della ricostruzione. 
La pianificazione è un fatto culturale e politico, è patrimonio tec-
nico degli esperti nelle diverse discipline che vengono chiamate in 
causa e anche capacità amministrativa degli enti locali e coscienza 
civile della popolazione. 
La pianificazione, d’altra parte, è lo strumento centrale di preven-
zione, per migliorare in generale la qualità organizzativa degli inse-
diamenti, per evitare lo spreco di risorse e per individuare i punti di 
vulnerabilità attraverso cui ridurre i fattori di rischio. 
Prevenzione e pianificazione debbono essere riguardate come ango-
lazioni diverse di una stessa crescita civile della comunità. Ciò vale 
anche nei confronti della prevenzione terziaria, che considera in 
particolare la ricostruzione dopo un impatto disastroso.
 
3. Strategia generale, come mix degli obiettivi di ricostruzione 
e di rinascita
L’abbinamento dell’obiettivo della ricostruzione con quello della 
rinascita scaturisce da un errore teorico e di conoscenza delle situa-
zioni di post-impatto. Dopo una catastrofe, l’obiettivo centrale è 
quello di riattivare il rapporto di continuità col processo esistente 
prima dell’impatto e di riallacciare i fili, in parte spezzati, che ripor-
tano alla normalità. 
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In questa situazione di patologia traumatica il socio-sistema deve 
riconquistare la propria identità, buona o meno buona che fosse, e 
non può essere sospinto e deviato verso una condizione diversa 
dalla propria. 
L’obiettivo della continuità costituisce pertanto la finalità centrale 
per uscire dalla situazione di emergenza. 
Per altro verso, si può affermare che non si fanno riforme sulle cata-
strofi, nella errata convinzione che tutto sia distrutto e che, pertan-
to, sia consentito attuare modelli nuovi, apparentemente più razio-
nali e carichi di valori utopistici rispetto al modello preesistente. 
Il principio di ‘continuità’ afferma che una società destabilizzata da 
una catastrofe aspira giustamente a riacquistare quello che aveva ed 
a proiettare nel futuro solo le tendenze che già erano mature nel suo 
modello. 
Nel caso Belice, come peraltro nel vaso Vajont, il falso obiettivo 
della rinascita ha solo diluito l’attenzione e gli sforzi su un’area più 
vasta, distogliendo così l’attenzione e le cure dal vero problema, 
posto dai sistemi realmente danneggiati. 
Nella ricostruzione del Friuli sono stati operati parallelamente 
anche interventi di rinascita. Questi interventi non hanno avuto 
però un carattere di eccezionalità, ma hanno sostenuto la riabilita-
zione e lo sviluppo di attività economiche che preesistevano e che 
hanno potuto attuare alcune tendenze positive già in essere. 
Nel caso Vajont vi è stato un vero e proprio commercio dei diritti 
formali di cui erano titolari i piccoli esercizi o le attività artigiana-
li dell’area danneggiata per trasferirli e venderli a nuovi e più 
importanti soggetti che volevano usare delle agevolazioni fuori 
dall’area danneggiata. In Campania-Basilicata è stato invece avvia-
to un massiccio piano di spesa (10.000 miliardi di lire) per creare 
nuove zone industriali e nuove iniziative. Dato che non è stato 
redatto un piano di sviluppo, né è stata definita una strategia espli-
cita, sembra essere mancata la stessa possibilità di valutare l’entità 
dei risultati conseguiti. 
La conclusione tratta dalle esperienze italiane è che l’eventuale ‘rina-
scita’ deve essere chiaramente distinta, per mezzi finanziari, procedu-
re, tempi, modalità organizzative e controlli, dalla ‘ricostruzione’. 
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Dal punto di vista amministrativo inoltre, non è ammissibile che le 
procedure urgenti ed i controlli posticipati vengano traslati dalla 
ricostruzione a tutti gli interventi, rinascita compresa. 
La ricostruzione va nettamente distinta dallo sviluppo, in quanto il 
sistema è già profondamente gravato dai compiti di ripresa connes-
si con la ricostruzione stessa. Ogni cambiamento del modello orga-
nizzativo e ogni tentativo di sviluppo, comporterebbero una dilata-
zione delle difficoltà di ripresa del sistema. La ricostruzione può e 
deve, invece, immettere nel sistema, attraverso le modalità di pro-
grammazione e di gestione degli interventi di ripristino, le precon-
dizioni di base che ne potranno favorire, una successiva crescita e lo 
sviluppo. Solo in tale caso è possibile evitare che si generi uno stato 
generale di indeterminatezza, in cui singole componenti più forti si 
approprino indebitamente, a titolo di sviluppo, di risorse destinate 
invece alla ricostruzione vera e propria.
Anche la commissione d’inchiesta sul sisma del novembre 1980, 
esaminati gli effetti negativi, risultanti dal voler abbinare ricostru-
zione e rinascita, ha concluso rilevando «l’opportunità di non abbi-
nare, in un unico provvedimento, ricostruzione e sviluppo».
Viene inoltre specificato che, l’abbinamento può essere proposto 
solo a condizione che si definiscano le differenze delle due attività. 
Una tendenza analoga a quella che porta a sovrapporre la ricostru-
zione con lo sviluppo riguarda anche la spinta a sovrapporre le 
procedure proprie dell’emergenza con quelle della ricostruzione.
Se è vero che la gestione dell’emergenza impone scadenze tempora-
li particolari perché il soccorso sia efficace, è del tutto improprio 
estendere le stesse procedure anche alla realizzazione degli insedia-
menti provvisori, agli interventi di ricostruzione ed a quelli di 
rinascita. 
Stando alla commissione parlamentare d’inchiesta, la lezione cen-
trale che può essere tratta dalle attività conseguenti al sisma del 23 
novembre 1980 è che le procedure tipiche dell’emergenza sono 
state estese a tutte le attività, del reinsediamento provvisorio, della 
ricostruzione e dello sviluppo. La conclusione centrale è che le pro-
cedure di emergenza possono essere impiegate solo ed esclusiva-
mente per l’emergenza e non possono essere legittimamente estese 
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anche ad attività che sono pienamente riconducibili all’alveo della 
normalità dei poteri, delle procedure e dei controlli. 
La distinzione delle attività, pertanto, non scaturisce solo da un’i-
stanza di carattere scientifico, ma anche da considerazioni di legit-
timità e di corretta gestione della spesa pubblica.
4. Problematiche della delimitazione dell’area di ricostruzione
La necessità di circoscrivere il campo di applicazione delle provvi-
denze finalizzate alla ricostruzione trova riscontro nella delimitazio-
ne della zona danneggiata. Nella prassi, la lamentazione del danno 
diventa la condizione per essere inclusi a godere dei futuri benefici 
scaturenti dalla solidarietà e ciò determina una generalizzata ten-
denza, spesso inarrestabile e non controllabile, alla dilatazione del 
perimetro. 
La catastrofe che il 9 ottobre 1963 ha colpito il Vajont può essere 
citata come caso tipico, dove il principio della opportunità di esten-
dere il perimetro dell’area di ricostruzione ha trovato una prima 
teorizzazione. 
Questo stesso principio ha poi ispirato anche l’espansione del peri-
metro nel Belice. 
Il caso Vajont non rientra nell’esame sistematico che è stato dedica-
to al Belice, Friuli e Campania-Basilicata. In ogni modo una verifi-
ca della magnitudo SEM3 è da ritenersi molto interessante, anche 
3 A conclusione dello studio condotto come dirigente di un gruppo di ricerca del 
Consiglio Nazionale delle Ricerche (CNR), Luciano Di Sopra pubblica Magnitudine 
d’Impatto (Franco Angeli, Milano, 1986), studio nel quale l’autore mette a punto la 
cosiddetta Scala di Intensità delle Emergenze di Massa (o scala SEM) per definire i 
diversi gradi di destabilizzazione dei sistemi urbani – che, a tal fine, vengono 
contraddistinti dall’utilizzo del colore rosso, giallo e verde – e conseguentemente le 
politiche di emergenza e di delimitazione dei gradi di danno. La scala SEM definisce 
i valori critici della destabilizzazione attraverso l’indicatore dato dalla percentuale di 
senzatetto sul totale della popolazione, e misura anche la capacità funzionale residua 
del sistema dopo aver subito il danno. È finalizzata ad individuare e delimitare con 
precisione le aree colpite per concentrare i soccorsi e contrastare la tendenza alla 
sovrastima dell’area danneggiata con la conseguente minore efficacia degli aiuti 
prestati. 
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senza entrare nel merito della complessità di questo evento. Due 
sono le fondamentali condizioni di danno alle persone: 
 – le vittime, che raggiungono l’elevatissimo indice di 31,2% a 
Longarone e di 19,3% nell’area danneggiata. Come è noto l’im-
patto disastroso è stato fortemente concentrato e distruttivo, 
con 1.744 vittime in un’area molto limitata. Le vittime, che 
rappresentano la parte qualitativamente più grave del danno, 
costituiscono per la Protezione civile una particolare emergenza 
per la ricerca e le sepolture dei corpi; 
 – i senzatetto che sono di entità maggiore delle vittime (2.023). 
Una parte dei senzatetto è determinata dalla inagibilità delle 
abitazioni (Longarone e Castellavazzo). 
La componente principale dei senzatetto è formata dalla popolazio-
ne di Erto e Casso, sopravvissuta all’impatto, che viene fatta evacua-
re a causa di uno stato di rischio incombente. 
Sia pure in presenza di una modesta dimensione demografica com-
plessiva, il problema principale di protezione civile, espresso dalla 
magnitudo SEM, è quello dei senzatetto. Da questo punto di vista 
l’emergenza rossa interessa Erto e Casso (100% dei sopravvissuti, 
91,8% degli originari abitanti). Nelle altre aree il problema è meno 
intenso (emergenza verde di prima categoria). 
È evidente che le valutazioni vengono fortemente influenzate dalla 
catastrofica entità delle vittime ed il problema dei senzatetto eva-
cuati tende a passare in seconda linea. 
Una oggettiva quantificazione dell’emergenza dovrebbe invece dare 
priorità ai sopravvissuti secondo gli ordini di grandezza oggettivati 
dalla SEM. Nella esperienza del caso Vajont, l’intervento nei con-
fronti dei senzatetto è stato privo di chiarezza operativa e di una 
strategia ben definita, anche perché la magnitudo più tragicamente 
evidente era quella delle vittime. 
La ricostruzione del Vajont (dopo il 1963), presenta la messa a 
punto del modello che poi sarebbe stato applicato nella valle del 
Belice (dopo il 1968). L’ideologia del comprensorio porta a ritenere 
che la ricostruzione non debba essere operata limitatamente alla 
zona danneggiata. La ricostruzione deve significare anche l’occasio-
ne di rinascita da operarsi in un comprensorio più ampio, la cui 
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identità unitaria scaturisce dagli obiettivi di piano, piuttosto che da 
fattori esistenti di omogeneità. 
Per effetto di questo orientamento: 
 – anziché su tre Comuni la ricostruzione viene operata su 42 
Comuni, dei quali 13 in provincia di Udine e 29 in provincia di 
Belluno; 
 – la popolazione si estende da 8.917 abitanti (dei Comuni dan-
neggiati) a 165.387 abitanti (dei quali 30.192 in provincia di 
Udine e 135.195 in provincia di Belluno); 
 – l’estensione dell’area operativa passa da un ordine di 20 a 1.448 km2. 
L’attuazione delle ricerche si sposta così, come anche nel Belice, 
dalla zona danneggiata ad un compendio molto più ampio. Si com-
prende così come sia potuto accadere che l’indagine sociologica, 
eseguita dallo stesso ISES (Istituto Sviluppo Edilizia Sociale) sotto 
la guida dei progettisti del gruppo Samonà, abbia preso in conside-
razione 41 anziché 42 Comuni, escludendo per una dimenticanza 
quello di Erto e Casso, unico comune danneggiato dalla valle del 
Vajont. 
Il caso del Vajont costituisce l’esempio ed il prototipo di come l’o-
biettivo di ricostruzione di un’area limitata, sovrapposto ad un 
obiettivo di sviluppo di un’area molto più vasta, si traduca in una 
delimitazione che neutralizza o attenua l’eccezionalità e la specifici-
tà dei compiti conseguenti al catastrofico impatto. 
Con riferimento al diagramma che descrive la magnitudo del danno 
si possono determinare tre ‘indici di diluizione’ dello stesso: 
a) l’indice di ‘diluizione locale’ misura di quante volte l’entità dei 
senzatetto debba essere moltiplicata per computare tutta la 
popolazione ricadente nella stessa zona; 
b) l’indice di ‘estensione’ misura invece di quante volte l’intera 
popolazione ‘locale’, cioè con una significativa presenza di sen-
zatetto al suo interno, deve essere moltiplicata per considerare 
tutti gli abitanti inclusi nel perimetro;
c) L’indice di amplificazione misura di quante volte l’entità dei 
senzatetto debba essere moltiplicata per computare tutti gli 
abitanti inclusi nel perimetro del danneggiamento e della rico-
struzione. 
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Con riferimento ai casi di studio esaminati4 si hanno i seguenti 
indici: 
A) diluizione locale (popolazione dell’area con danni gravi su sen-
zatetto): 
1 - Belice (96.000 abitanti/55.000), con un indice di 1,7; 
2 - Vajont (8.917 abitanti/2.023 senzatetto), con un indice 
di 4,4; 
3 - Friuli (256.000 abitanti/52.000 senzatetto), con un indice 
di 4,0; 
4 - Campania e Basilicata (500.000 abitanti circa/130.000 sen-
zatetto circa), con un indice di 4,6. 
B) estensione (popolazione totale su popolazione con senzatetto):
- Friuli (569.000/abitanti inclusi nell’area della ricostruzione su 
256.000 nell’area con senzatetto), con un indice di 2,2; 
- Belice (850.000/96.000), con un indice di 8,8; 
- Campania e Basilicata (6 milioni/600.000), con un indice di 10,0; 
- Vajont (165.000/9.900), con un indice di 18,5. 
C) amplificazione (totale popolazione su senzatetto): 
- Friuli (569.000 abitanti/52.000 senzatetto), con un indice 
di 10,9; 
- Belice (850.000 abitanti/55.000 senzatetto), con un indice 
di 15,5; 
- Campania e Basilicata (6.000.000 di abitanti su 130.000 sen-
zatetto), con un indice di 46,2; 
- Vajont (165.000 abitanti/2.000 senzatetto), con un indice 
di 82,5.
Il prototipo concettuale dell’amplificazione (indice 82), è costituito 
dal Vajont, con la motivazione di obiettivi di sviluppo che rendono 
indipendente l’area operativa da quella del danno, anche se l’area 
operativa è finalizzata alla ricostruzione. 
L’obiettivo misto di una ‘ricostruzione e rinascita’ ispira allo stesso 
modo l’estensione dell’area del Belice a tutta la Sicilia occidentale 
(amplificazione di 15,5 volte). 
4 Belice, Friuli, Irpinia, ndc.
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Nel caso dell’Irpinia, invece, il perimetro trova motivazione in un 
danno lieve, di difficile oggettivazione, che si estende su quasi tutta 
la Campania, la Basilicata e su parte della Puglia. 
L’esame dei casi di studio evidenzia la necessità che il perimetro 
venga fatto corrispondere in senso stretto alle zone effettivamente 
danneggiate. 
I danni isolati esistenti nelle zone più marginali non debbono esse-
re utilizzati come ‘scusa’ per l’inclusione dell’intero comune e di 
quelli vicini entro il perimetro principale. In luogo della perimetra-
zione è possibile dettare, ad esempio, norme per il riconoscimento 
oggettivo del singolo caso e per la dotazione, nel bilancio ordinario 
del comune, di soli mezzi destinati a tale intervento, in modo indi-
pendente dalla ricostruzione principale. 
La delimitazione dell’area costituisce quindi uno degli adempi-
menti tecnici più importanti per una buona gestione del piano di 
ricostruzione. 
Tale delimitazione deve essere effettuata con esclusivo riferimento 
al danno ed alla stretta funzionalità del sistema territoriale dan-
neggiato. 
5. Articolazione interna dell’area di ricostruzione in base 
all’intensità dei danni e riduzione del perimetro esterno
Quando i parametri assunti per delimitare le zone interessate dalla 
ricostruzione sono inconsistenti, discrezionali e soggettivi, la diffe-
renziazione interna per livelli di danno non è possibile. Tale distin-
zione è invece fondamentale, in quanto può comportare una 
sostanziale differenziazione delle strategie di intervento. 
La SEM consente di differenziare i sistemi urbani attraverso l’indi-
viduazione di valori critici di danno in termini urbanistici (Fig. 1). 
Ne consegue che: 
A) nella zona danneggiata esistono per definizione danni esclusiva-
mente limitati a singoli edifici, senza coinvolgere in modo signi-
ficativo gli apparati infrastrutturali ed i livelli superiori della 
gerarchia urbana. In tali zone, quindi, non debbono attuarsi 
interventi eccedenti tali categorie di danno, non quindi opere di 
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urbanizzazione primaria e non opere secondarie. Nell’esperienza 
della Campania-Basilicata si è constatato invece che i comuni 
meno danneggiati si collocavano nelle prime posizioni nel chie-
dere palazzetti dello sport, piscine, opere secondarie di diverso 
tipo, nuova viabilità ecc.; 
B) nella zona gravemente danneggiata, la SEM riconosce l’esistenza 
di limitate porzioni urbane ove si pongono problemi di infra-
strutture primarie. La condizione per l’inclusione nella categoria 
B della SEM è quella che siano individuate le zone con tali 
caratteristiche e, quindi, solamente entro le stesse sarà ammessa 
l’attuazione di opere eccedenti l’edilizia; 
C) nelle zone disastrate, la SEM considera il sistema urbano come 
parzialmente distrutto e, conseguentemente, vi sono ammesse 
tutte le opere di reintegrazione strutturale. Per quanto riguarda 
il problema della ‘rifondazione’, l’argomento viene trattato più 
approfonditamente nel punto che segue. 
Figura. 1. L’applicazione della scala SEM all’area terremotata del Friuli del 1976 
(rielaborazione grafica di Francesco Di Sopra).
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La differenziazione interna per categorie SEM corrisponde ad una 
differenziazione degli interventi ammissibili e suscettibili di finan-
ziamento con il piano di ricostruzione. Nel caso delle precedenti 
esperienze, invece, nell’eventuale nominale distinzione in categorie 
non è corrisposta una significativa differenziazione delle strategie e 
dei vincoli di ammissibilità. Inoltre, l’incoerenza tra danni subiti 
dagli edifici ed obiettivi sociali assunti per il risanamento antisismi-
co delle preesistenze annulla ogni diretta concatenazione tra danno 
subito e intervento ammesso. 
Ad esempio, un edificio solo lievemente danneggiato o illeso può 
accedere ad una prima riattazione (come nel caso dell’ordinanza 80 
dopo il sisma del novembre 1980) e quindi ad una successiva 
ristrutturazione per renderlo antisismico. 
Questa ammissibilità rende il campo operativo praticamente illimi-
tato all’interno di una troppo ampia delimitazione ed elimina il 
vincolo oggettivante di una qualsiasi relazione tra entità del danno 
ed entità dell’intervento. Anche la commissione parlamentare d’in-
chiesta sulla ricostruzione in Campania e Basilicata sottolinea «l’im-
portanza di riservare all’area che ha subito danni rilevanti gli inter-
venti di ricostruzione, prevedendo contributi limitati alla riparazio-
ne per altri immobili semplicemente lesionati». 
La stessa commissione, constatando l’eccessiva estensione del peri-
metro dell’area, propone di procedere ad una revisione restrittiva: 
a) la delimitazione dell’area terremotata va rivista e ridotta ai comuni che, 
sulla base della documentazione disponibile, risultino aver riportato all’e-
poca danni significativi; 
b) i sindaci devono essere impegnati a verificare, in tutti i casi (anche dove 
non vi sussista la necessità della presentazione di domanda), l’attendibilità 
dei presupposti del preesistere di un’abitazione e del danno attribuibile al 
sisma; 
c) per quelli dei 687 comuni a cui sono stati riservati gli interventi della 
legge 219 e successive integrazioni e modificazioni, che non fossero ricom-
presi nell’area in cui alla precedente lettera A), le assegnazioni ancora 
spettanti sulla base delle domande sottoposte a verifica come indicato alla 
lettera B), si configureranno come trasferimenti aggiuntivi di conto capi-
tale e afferiranno al loro bilancio. 
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Il processo di restrizione del perimetro non dovrebbe essere però 
riguardato come atto eccezionale, da sollecitare nel solo caso di 
gravi incongruenze, ma dovrebbe costituire parte integrante della 
normalità in ogni piano di ricostruzione.
Le zone più marginali, per definizione, sono interessate da soli 
danni lievi. Ne consegue che un termine di uno-due anni deve 
essere più che sufficiente per eseguire le attività di riattazione. Sca-
duto il termine, il perimetro deve essere verificato e ridotto, con 
l’adozione di misure transitorie per i soli, limitati, casi in corso 
d’opera. 
Con questo principio il perimetro della zona danneggiata deve 
chiudersi progressivamente come avviene nel processo di cicatrizza-
zione di una ferita. 
L’esperienza e la teoria insegnano che (vedasi la SEM) i tempi neces-
sari ad operare il pieno conseguimento della reintegrazione struttu-
rale e della normalizzazione variano in relazione all’entità del danno: 
 – sistemi danneggiati: 1-2 anni; 
 – sistemi gravemente danneggiati: 2-4 anni;
 – sistemi disastrati: 5-10 anni. 
Questi tempi minimi possono eventualmente essere corretti e adat-
tati a casi specifici. L’importante è considerare la totale immotivazio-
ne che dopo oltre 10 anni le zone più marginali continuino ancora 
a beneficiare della possibilità di avere contributi allo stesso modo di 
quelle disastrate. Nella ipotesi di una applicazione di tali principi 
alla ricostruzione della Campania e Basilicata si sarebbe avuto: 
 – riduzione dell’area, per esclusione di tutta la zona A (4,5 milio-
ni di abitanti) entro 3 anni. Considerando il piano dei 20.000 
alloggi destinato a Napoli come intervento normale, l’area si 
riduce di 5,5 milioni di abitanti, per un’entità del 92%. L’area 
residua diventa dunque pari al solo 8%; 
 – riduzione dell’area per esclusione di tutta la zona B (334.000 
abitanti) entro 6 anni. L’area residua è quella del cratere, pari 
all’1,4%. 
È chiaro che l’operatività, oltre che la giustizia, sarebbe avvantaggia-
ta in modo sostanziale per effetto di una riduzione obbligatoria, nel 
tempo, del perimetro dell’area di ricostruzione. 
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La riduzione indicata può avere tre connotati: 
 – esprimere la presa d’atto che, per il livello di danni rilevato dopo 
l’impatto, le opere sono state completate; 
 – esprimere la volontà che, indipendentemente dall’esecuzione dei 
lavori, il programma sia chiuso e passato ad una gestione stralcio 
finalizzata alla conclusione dei casi residui; 
 – operare come fattore di propulsione e di accelerazione delle 
attività, con la minaccia di una perdita dei contributi in caso di 
mancata esecuzione delle opere entro i termini. 
La commissione di inchiesta sulla ricostruzione della Campania e 
Basilicata ha rilevato che 
altri effetti negativi per quel che concerne l’accresciuta onerosità dell’im-
pegno di ricostruzione sono derivati dallo slittamento, dalle proroghe e 
dalla ‘riapertura dei termini’, nonché dalla continua estensione del diritto 
ai benefici di legge ed altre fattispecie. Si è venuta così a determinare una 
ragguardevole dilatazione dell’area di intervento, con l’insorgenza di nuove 
attese (per la seconda casa, per le richieste di case singole da parte di cia-
scun componente di unici nuclei familiari originari; per le richieste di case 
avanzate dagli emigrati ormai trasferiti definitivamente all’estero ecc.) che 
attendono di venir soddisfatte con l’assegnazione di nuovi fondi. 
Le scadenze nel tempo si associano con quelle che definiscono nello 
spazio i limiti di ammissibilità dei benefici. Tali limiti, temporali e 
spaziali, costituiscono fondamentali strumenti per contenere la 
tendenza all’estensione del campo operativo per effetto della pres-
sione esercitata dagli aspiranti a godere dei benefici pubblici. I 
limiti suddetti, non solo non sono finalizzati a contenere l’estensio-
ne del perimetro, ma, al contrario, debbono costituire lo strumento 
centrale per una sua sistematica, progressiva riduzione. 
6. Alternativa tra riparazione e rifondazione dei sistemi urbani
Le caratteristiche del modello urbanistico di ricostruzione si deline-
ano già in sede di strategia del reinsediamento provvisorio ed 
influenzano anche le scelte relative agli insediamenti definitivi. 
Nel Belice il modello insediativo accorpato nella città contadina è 
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stato trasferito alla città baraccopoli e quindi anche alla città rifon-
data di nuovo impianto. 
L’effetto è stato negativo dal punto di vista dello spreco di territorio. 
Contando anche le aree periferiche di insediamento spontaneo, si 
hanno quattro occupazioni del suolo: 
 – ruderi della città abbandonata; 
 – periferia con gli insediamenti spontanei; 
 – zona degli insediamenti provvisori; 
 – zona del nuovo insediamento, ove è localizzata la rifondazione. 
Si determina pertanto un effetto di scissione e di giustapposizione 
delle componenti, con un effetto di sostanziale disintegrazione e di 
spreco del territorio. 
In Friuli l’insediamento provvisorio è stato frazionato in tante enti-
tà prive di una autonoma configurazione urbana, in quanto chiara-
mente localizzate in posizione di attesa della ricostruzione definitiva 
e in quanto chiaramente gravitanti sui servizi dei centri preesistenti. 
Il piano delle scuole, ad esempio, è stato attuato in tempi da record 
ed ha evitato di prevedere la realizzazione di scuole provvisorie. 
In Campania e Basilicata si è tentato di organizzare gli insediamenti 
provvisori come entità complete, anche se con bassi standard abitativi. 
La dotazione media di superficie abitativa standard per abitante 
degli alloggi provvisori è dell’ordine di 10 metri quadrati, pari ad 
un terzo circa di quella della normalità. 
Questi insediamenti provvisori, nello stesso tempo, hanno ricevuto 
dotazioni infrastrutturali e di servizi (commerciali, scolastici, sani-
tari, del culto e della vita associativa) tali da perdere lo stesso con-
notato della provvisorietà, finalizzato alla ricostruzione.
Si è pertanto concepito un modello di reinsediamento provvisorio 
con alcuni caratteri tipici degli insediamenti definitivi, perlomeno 
nell’impegno riservato alle opere di urbanizzazione primaria e 
secondaria. 
La caratterizzazione di tale modello è ancora più evidente nelle 
potenzialità ipotizzate ma non realizzate in Irpinia. 
Sarebbe infatti bastato poco tempo in più e pochi mezzi aggiuntivi 
per garantire un adeguato standard abitativo e la prefabbricazione 
adottata per gli alloggi provvisori avrebbero potuto produrre la 
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risposta definitiva ai problemi dei senzatetto. In altri termini, il 
modello avrebbe consentito di saltare la fase intermedia dell’inse-
diamento provvisorio e di produrre direttamente la ricostruzione 
definitiva. Anche in tal caso, quindi, si ritorna al modello di rifon-
dazione del Belice, sia pure nell’ipotesi di rovesciamento della scala 
dei tempi tecnici di attuazione, realizzando un’operazione ‘blitz’, in 
luogo della diluizione più che decennale dei tempi stessi. 
Il problema, in tal caso, si propone però nei termini già descritti dalla 
inopportunità di scindere i centri antichi preesistenti, parzialmente 
abbandonati ed interessati solamente dalle riparazioni, dalle aree di 
rifondazione per il trasferimento degli interventi di ricostruzione. 
Questa popolazione, alla fine, impedisce il processo di reintegrazio-
ne del sistema urbano danneggiato. 
D’altra parte, l’attuazione di elementi definiti entro una struttura 
provvisoria comporta uno spreco di risorse che si evidenzia nel 
momento in cui il tutto deve essere abbandonato per il reinsedia-
mento definitivo. 
Il principio di ‘continuità’ tra situazione di pre- e di post-disastro 
evidenzia la sua importanza a partire dalle scelte relative alla siste-
mazione provvisoria della popolazione e si evidenzia nella ricostru-
zione vera e propria. Tutte le volte in cui si è scelta la via della 
‘discontinuità’ per operare trasferimenti di sito, rifondazioni inte-
grali, cambiamenti di tipologia e adozione di modelli nuovi, estra-
nei alla cultura locale, il risultato è stato fallimentare. 
Il ‘modello Belice’ ha fatto uso quasi esclusivo del trasferimento, 
totale o parziale, in un sito diverso da quello originario. Il nuovo 
insediamento viene organizzato secondo modelli innovativi, sia 
urbanistici che di tipologia edilizia. 
Il trasferimento costituisce una scelta tipica delle pianificazioni 
operate dall’alto, in quanto scavalca la complessità implicita nel 
sistema danneggiato e comporta una integrale e quindi pienamente 
controllabile riorganizzazione ex novo dell’insediamento. 
Il risultato è quasi sempre bipolare, contrapponendo un centro, 
nuovo, scarso di vitalità, ad un centro vecchio, sempre insufficien-
temente risanato. 
Il bipolarismo è esistito anche nel caso del Vajont (Erto e Casso e 
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Maniago Libero) ed è presente nel Belice in modo totale. Anche in 
Friuli è stata configurata l’ipotesi di una ricostruzione per trasferi-
mento (asse Udine-Pordenone). 
È prevalso, al contrario, un modello radicalmente orientato alla 
radicale reintegrazione dei sistemi preesistenti. In taluni casi parti-
colari il trasferimento si rende necessario per motivi di sicurezza 
scaturenti da fattori geologici, di particolari rischi ecc. 
Limitatamente a tali casi l’ipotesi di rifondazione per trasferimento 
può essere validamente presa in considerazione. 
Gli esempi del Belice e del Vajont documentano, in termini da 
manuale, l’errore di concepire una ricostruzione indipendentemen-
te dal modello locale. 
Nel caso Belice sono state cancellate tutte le tracce storiche stratifi-
cate nei vecchi insediamenti per scegliere nuovi modelli insediativi, 
con tipologie traslate dalle periferie delle città del Nord Europa. 
Nel caso del Vajont, la valle che porta questo nome e gli insedia-
menti che vi ricadono sono stati abbandonati a sé stessi per trasfe-
rire gli interventi ed i benefici in altre zone. La cultura urbanistica 
razionalista, nella certezza di detenere modelli di universale validità, 
è stata portatrice di queste logiche devianti e di una inammissibile 
sottovalutazione del modello locale. La ricostruzione del Friuli 
costituisce, all’opposto una concreta esemplificazione del principio 
di ‘continuità’, mediante la riproposizione del modello preesistente 
e mediante la logica della capillare reintegrazione del sistema inse-
diativo danneggiato con interventi di ricostruzione e di riparazione. 
7. Istanza della prevenzione globale
Le conclusioni del presente studio evidenziano l’importanza cen-
trale della prevenzione: 
 – primaria, per dare vita ad una politica di riduzione della vulne-
rabilità strutturale, e quindi del rischio, prima che gli eventi 
dannosi si verifichino. Questa politica, evidentemente, non 
può avere i caratteri della eccezionalità ma è tanto più efficace 
quanto più capillarmente ed in modo continuo informa di sé e 
migliora le scelte della quotidianità, della normalità; 
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Per una legge quadro nazionale per la ‘prevenzione primaria’5
La conclusione della ricerca vede, nell’informazione, il fondamentale riduttore 
della vulnerabilità e, in un sistema informativo territoriale di prevenzione, lo 
strumento per dare corpo alla prevenzione primaria, secondaria e terziaria. Vi è 
d’altra parte, una indiscutibile carenza dell’ordinamento giuridico italiano che 
non può essere semplicemente ridotta al problema della gestione delle emer-
genze. Tale carenza consiste nell’assenza di una chiara definizione dei diritti dei 
cittadini, su scala sociale ed individuale, e dei doveri della comunità nazionale 
in materia di prevenzione. Tale definizione dovrebbe essere determinata da un 
dispositivo giuridico ‘quadro’, di contenuto e di finalità generali. 
La elaborazione dei principi non deve essere un prodotto d’‘emergenza’, men-
tre è in atto la prima fase dei soccorsi, dopo uno specifico impatto e con un 
legislatore più o meno direttamente coinvolto in senso emotivo dalla passione 
degli eventi. Così è sempre accaduto nelle esperienze legislative del passato, 
dopo i grandi impatti che hanno formato oggetto di analisi. La predisposizione 
delle normative quadro deve invece collocarsi nell’ambito delle operazioni di 
prevenzione primaria, secondarie e terziaria, effettuate nella fase della nor-
malità. Successivamente, all’atto del verificarsi di una calamità caratterizza-
ta da specifici connotati locali, la emanazione di una normativa specifica 
verrà effettuata in modo più pertinente entro tale contesto. La legge quadro 
deve entrare nel merito dei problemi di legittimazione della domanda sociale 
di difesa preventiva nei confronti del rischio o suscitata da un evento dannoso: 
riconosce i diritti, collettivi ed individuali, cui le istituzioni pubbliche debbono 
far corrispondere una adeguata risposta. 
Nel contempo devono essere chiaramente escluse dalla legittimazione le fasce 
di domanda che, pur premendo con elevata intensità per un riconoscimento, 
non trovano collocazione nella sfera dei diritti chiaramente definita dalla 
normativa quadro prima dell’evento. La legge quadro, pertanto, tutela sotto il 
profilo dell’equità tutte le componenti sociali, colpite e non, nonché le istitu-
zioni pubbliche che in essa trovano il mezzo per la discriminazione della 
domanda legittima da quella da non riconoscere come tale. 
5 Questo brano è stato volutamente evidenziato dall’autore, mentre il titolo è stato 
attribuito dal curatore, ndc.
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 – secondaria, per preparare forze e mezzi al fine di affrontare più 
efficacemente le emergenze, quando le stesse si verificano a causa di 
un impatto disastroso che la prevenzione primaria non era riuscita 
a contenere. La prevenzione secondaria, pertanto, si predispone 
nella normalità, ma trova applicazione nelle situazioni straordinarie; 
 – terziaria, per predisporre le istituzioni e la comunità ad affron-
tare i problemi della riabilitazione e della ricostruzione, conse-
guente ad un impatto dannoso, rendendo minimi i costi e 
massimi i vantaggi per rapidità e qualità. 
8. Istanza della prevenzione primaria 
L’obbligo della prevenzione nei confronti del rischio costituisce un 
principio fondamentale che dovrebbe essere reso esplicito. 
Le capacità di previsione e di individuazione di zone differenziali di 
rischio nel territorio nazionale determinano la necessità di un com-
plesso apparato normativo, orientato in due fondamentali direzioni. 
La prima consiste in un sistema di divieti, di vincoli e di limitazio-
ni nell’uso delle zone a rischi elevati. La seconda fa capo alla pre-
scrizione di specifiche azioni di cautela e di rafforzamento struttu-
rale per insediamenti ed organizzazioni che si collocano comunque 
nelle zone di rischio. 
I soggetti che utilizzano il territorio sono tenuti al rispetto di tali 
norme di prevenzione. Si determina così il campo della legittimità 
insediativa e, contemporaneamente, quello della sua negazione, 
cioè dell’abusivismo. Si definisce, in tal modo, una fondamentale 
connessione tra prevenzione e ricostruzione. 
Quando le politiche e procedure di prevenzione avranno un ruolo 
più incisivo e definito, la sfera dei diritti individuali alla ricostruzione 
potrà essere resa dipendente dalla legittimità dell’insediamento, che 
scaturisce dall’avvenuto rispetto delle norme di prevenzione stessa. 
La relazione tra dovere di prevenzione e diritto di ricostruzione 
diventa evidente solo quando la prevenzione è stata attuata a buoni 
livelli di definizione normativa e compimento operativo. Se il livel-
lo di prevenzione è inadeguato, non solo si determina una amplifi-
cazione potenziale del danneggiamento, ma diventa anche impro-
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ponibile una sanzione dell’abusivismo. In linea di principio, l’abu-
sivismo comporta una contrazione dei diritti individuali alla reinte-
grazione patrimoniale del bene perduto. Permane unicamente il 
diritto sociale a trovare una sistemazione abitativa per i senzatetto 
(affitto, riscatto, agevolazione finanziaria). 
Il dovere di prevenzione ed il diritto alla ricostruzione sono convergen-
ti nella riduzione delle spinte destabilizzanti e svolgono un ruolo com-
plementare, prima che l’evento si verifichi, agendo su tutto il sistema 
e, dopo l’evento, intervenendo sul singolo sottosistema danneggiato. 
II tema della prevenzione, da questo punto di vista, è stato affron-
tato anche dalla commissione d’inchiesta sulla ricostruzione dei 
territori colpiti dal sisma del novembre 1980 (Irpinia): 
È vista con crescente favore anche in Italia, infatti, la pratica che incentiva 
la conservazione in buono stato il patrimonio immobiliare, ritenendosi 
accertato che questo è il primo presupposto per un’attenuazione del 
rischio sismico. In altri paesi, si ricorre a formule assicurative i cui premi 
sono inversamente proporzionali allo stato di conservazione degli immo-
bili, ma si tratta di paesi in cui lo Stato soccorre le popolazioni colpite, ma 
non si assume in toto il compito della ricostruzione. Il passaggio ad una 
situazione di maggiore responsabilizzazione del cittadino non può pertan-
to che essere graduale: a partire dalle zone con più elevata sismicità, la 
diffusione di formule assicurative dei tipo di quelle richiamate, potrebbero 
essere oggetto di modeste modalità di incentivazione, fermo restando che, 
nel caso di successive catastrofi, lo stato di abbandono del patrimonio 
immobiliare dovrebbe essere contemporaneamente considerata come con-
dizione di decadenza da ogni diritto a contributi pubblici. 
L’organizzazione della prevenzione primaria comporta la instaurazione 
di un nuovo e più avanzato rapporto tra insediamento ed ambiente, 
basato sullo studio scientifico dei fenomeni, sull’informazione tecnica 
sistematica e sulla gestione consapevole del rischio. L’istanza della pre-
venzione primaria è strettamente interconnessa con la normale e quo-
tidiana gestione del territorio. Per essere efficace e portare un proprio 
contributo propositivo, la prevenzione necessita della conoscenza degli 
eventi passati e della capacità di previsione nei confronti degli eventi 
futuri. In altri termini, per combattere la vulnerabilità e quindi la 
radice stessa del rischio, la prevenzione deve nutrirsi di informazione. 
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9. Istanza della prevenzione secondaria 
La commissione parlamentare d’inchiesta sull’Irpinia ha riesamina-
to a fondo il concetto di emergenza:
 
L’emergenza è stata definita sia dalla Corte costituzionale (sentenza n. 210 
del 1987) sia dalla Corte dei conti (delibera n. 1711 del 1987 della sezio-
ne di controllo), con riferimento al particolare potere di ordinanza ‘in 
deroga’. 
La Corte dei conti ha definito attività destinate a fronteggiare l’emergenza 
quelle ‘dirette, in un rapporto di regolarità causale, ad evitare il pericolo 
immediato di danni o di maggiori danni a persone o a cose, da svolgersi 
in logici limiti temporali antecedenti (prevenzione) al previsto evento 
calamitoso o susseguenti (soccorso) all’evento calamitoso stesso’. 
La Corte costituzionale ha sottolineato che i poteri derogatori ‘devono 
adeguarsi alle dimensioni, territoriali e temporali, della concreta situazione 
di fatto che si tratta di fronteggiare’ in un necessario ‘proporzionamento 
delle misure alle dimensioni territoriali ed a quelle temporali dell’evento’. 
In sostanza, il concetto di ‘emergenza’, rispetto a compiti di previsione e 
prevenzione o di soccorso, non può essere esteso anche ad esigenze di 
miglioramento e di ripresa civile, mentre l’intervento esercitato, con pote-
ri straordinari, deve essere limitato ad attività dirette a fronteggiare il 
pericolo immediato di maggiori danni ‘in un rapporto di regolarità causa-
le’ e con un congruo proporzionamento delle misure alle dimensioni ter-
ritoriali ed a quelle temporali dell’evento calamitoso che legittima l’emer-
genza stessa. 
La preoccupazione centrale della commissione, di fronte ai fatti 
oggetto di inchiesta, è quindi quella di restringere il campo dell’e-
mergenza e di arginare la tendenza a considerare tutti gli interventi 
come includibili entro tale disciplina. 
Nel caso dell’Irpinia vi erano state fatte ricadere il reinsediamento 
provvisorio, alcune parti della ricostruzione, lo sviluppo e la rinascita. 
Conseguente a tale avvenuta dilatazione è la richiesta di restringere 
e delimitare il campo della protezione civile, escludendo anche le 
stesse attività di avvio della ripresa civile. 
L’avvio della ripresa civile – concettualmente estraneo al pericolo 
immediato di maggiori danni, al cui fronteggiamento sono finaliz-
zate le attività di protezione civile – deve considerarsi nettamente 
staccata da questa e connessa all’attività di recupero delle attività 
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future lavorative, anche per necessità di inquadramento program-
matico con le prospettive di ricostruzione delle zone colpite dalle 
calamità naturali. In secondo luogo viene precisato che gli eventi 
eccezionali legittimanti l’intervento diretto dello Stato con poteri 
straordinari sono (solo) quelli per il soccorso a seguito di «calamità 
naturali, catastrofi o altri eventi che, per intensità ed estensione, 
debbono essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari» (artico-
lo 2, lettera C, ed articolo 6, comma 2), dichiarati tali dal Consiglio 
dei ministri (articolo 6, comma 1), nonché nei casi in cui occorrano 
interventi per «evitare danni o maggiori danni a persone o cose» 
(articolo 6, comma 3). 
Concordando sulla esistenza di una sfera specifica di istanze sociali, 
di poteri eccezionali e di attività urgenti che definiscono lo status 
dell’emergenza, è innegabile che l’emergenza stessa ha stretti con-
tatti con gli altri due capitoli della prevenzione: 
 – con la prevenzione primaria, in quanto una più oculata gestione 
del territorio e dei suoi rischi può evitare il manifestarsi dell’e-
vento o può ridurne la gravità; 
 – con la prevenzione terziaria, in quanto le operazioni di soccorso 
gettano le basi, buone o cattive che siano, e condizionano le 
successive scelte della riabilitazione e della ricostruzione. 
La complessità del sistema non si risolve riducendolo esclusivamen-
te alla gestione delle emergenze da affidarsi alla protezione civile, 
ma chiama in causa una legge quadro che sappia differenziare ed 
integrare le diverse funzioni e competenze in un sistema organico. 
10. Istanza della prevenzione terziaria 
Dopo una catastrofe e dopo la conclusione dell’emergenza, il socio-
sistema, per effetto dei danni strutturali e delle perdite di funzionalità 
subite, presenta gradi elevati di vulnerabilità e, soprattutto, una perdita 
del grado originario di autonomia di cui disponeva prima dell’evento. 
L’assenza di mezzi solidaristici per la riabilitazione o una cattiva 
gestione della ricostruzione può generare, nel corpo sociale danneg-
giato, una situazione di ulteriore degrado e di patologia su larga scala. 
Che differenza vi è tra questa urgenza, che si riferisce al socio-
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sistema nel suo complesso, e quella che mette «in pericolo imme-
diato di danni o di maggiori danni le persone o le cose»? 
In altri termini, che differenza vi è tra il rischio incombente di 
destabilizzazione di un socio-sistema danneggiato e quello che 
minaccia le persone e le cose? 
La differenza riguarda soprattutto la scala. 
Anche una sola persona a rischio, come nel caso di Vermicino, 
genera una emergenza. 
Una catastrofe non è però solamente la somma di tante emergenze 
particolari e non si conclude con il primo soccorso: è bensì un’emer-
genza di massa che pone problemi complessi, anche se di natura diver-
sa, nel corso degli anni successivi e fino alla ripresa della normalità. 
La normale gestione dei processi socio-sistemici è costantemente 
diretta a generare delle contromisure nei confronti dei fenomeni di 
degrado che si producono con continuità nel corpo sociale. Quan-
do tali fenomeni, per effetto di un evento eccezionale, si concentra-
no in una particolare componente del sistema, si attivano delle 
risposte correttive la cui efficacia è in diretta correlazione con la loro 
tempestività. Si determina così il diritto-dovere alla riabilitazione 
del sistema colpito. 
La domanda relativa al tipo di intervento ricostruttivo emerge sulla 
base di spinte diverse, spesso frammentarie, ispirate da impulsi 
emotivi e anche dalla comprensibile tendenza dei soggetti ad appro-
priarsi della massima quota delle risorse destinate alla ricostruzione. 
In particolare è da considerarsi come data una generale tendenza a 
ricercare, nella preesistente struttura della proprietà, una motivazio-
ne per ottenere dalla solidarietà nazionale i mezzi per la totale 
reintegrazione patrimoniale dei beni danneggiati o perduti (opzio-
ne patrimoniale). Tale istanza si tradurrebbe in un intervento pub-
blico diretto ad operare come un assicuratore al quale, per altro, 
non è mai stato pagato alcun premio. 
L’alternativa a tale opzione è quella che legittima esclusivamente il 
soddisfacimento della domanda sociale, nei suoi aspetti generali ed 
individuali, trascurando ogni riferimento ai beni patrimoniali preesi-
stenti ed eccedenti lo stretto fabbisogno delle famiglie. In tale opzio-
ne sociale rientra il diritto individuale al reintegro nella sfera sociale. 
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La definizione della solidarietà nazionale trova premessa nella rista-
bilizzazione del sistema sociale e non nel criterio ‘assicurativo’ della 
reintegrazione patrimoniale dei beni danneggiati o distrutti. Per-
tanto, in linea generale, l’obbligo solidaristico riguarda esclusiva-
mente l’applicazione degli standard per la determinazione quali-
quantitativa degli interventi massimi ammissibili, senza contributi 
a fondo perduto per il reintegro delle proprietà distrutte. 
Ogni domanda eccedente dovrà essere soddisfatta con mezzi 
aggiuntivi da determinarsi, ove esista la volontà politica a farlo, in 
modo distinto dalla ricostruzione. 
Dopo il terremoto del Friuli è entrato di fatto nella normativa ita-
liana il principio che l’intervento solidaristico non si limiti a risto-
rare il danno subito, ma, in termini, di prevenzione, finanzi anche 
la ristrutturazione antisismica dell’edificio esistente, per rinforzarlo 
nei confronti degli eventi futuri. In tal caso, quindi, la ricostruzione 
svolge anche funzioni di prevenzione primaria. 
Questo principio rende l’intervento e le motivazioni che suscitano 
la presenza solidaristica sempre più indipendenti dall’esistenza e 
dall’intensità dei danni causati dal sisma all’edificio in questione. 
Nel caso dell’Irpinia, questo principio è stato esteso ad una popola-
zione di 5 milioni di abitanti. 
A fronte di una zonizzazione molto ampia, inclusiva nell’area del 
danno di molteplici sistemi urbani illesi, il principio della preven-
zione può pertanto assumere una valenza autonoma rispetto a 
quello del danno. In tal caso si determina, di fatto e senza una 
esplicita e volontaria creazione del diritto, un intervento di preven-
zione primaria a totale carico dello Stato. 
L’iniquità del fatto è suscitata dal confronto con tutte le altre regio-
ni, soggette a rischio sismico, ove gli edifici presentano una uguale 
assenza di danni, ma non godono dell’intervento di prevenzione. 
Anche questa istanza, dove la prevenzione terziaria applicata dopo 
una catastrofe si ricollega e si innesta nella prevenzione primaria, 
evidenzia la necessità di inquadrare e di regolamentare la materia 
con una legge quadro.
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SUL ‘MODELLO FRIULI’
Giovanni Pietro Nimis
1. All’origine del modello
La grande svolta della legge speciale dello Stato per la ricostruzione 
del Friuli (L. 546/1977) deve essere iscritta tra le importanti con-
quiste civili degli anni Settanta. È una novità di ampissimo rilievo 
nazionale, un vero e proprio rovesciamento della prassi. Per la 
prima volta lo Stato garantisce il finanziamento necessario e si ritira 
dal campo operativo. Una rivoluzione indotta, sì, dal fallimento 
della ricostruzione del Belice (dopo il terremoto della Sicilia occi-
dentale avvenuto nel 1968), ma sostenuta pure dal nuovo modo di 
sentire collettivo di quei terribili e magnifici anni.
Viene ribaltata la piramide tradizionale: una sorta di principio di 
sussidiarietà rovesciato. Se quel principio consiste nell’intervento di 
un livello amministrativo superiore quando il livello inferiore sia 
inadeguato, qui avviene il contrario: lo Stato (il massimo livello) 
intuisce che deve rimanere ‘esterno’ e delegare tutti i poteri alla 
Regione (il livello intermedio); la Regione tiene parte del peso su di 
sé e parte lo fa scivolare sui Comuni (l’ultimo livello), previa con-
cessione di una pressoché assoluta autonomia decisionale. E i 
Comuni? Questi, per fronteggiare l’improvvisa responsabilità, chia-
meranno alle difficili scelte i sinistrati, inaugurando una stagione di 
grande partecipazione. Almeno per quanto riguarda Gemona del 
Friuli e Artegna – i comuni che ho seguito dall’inizio alla fine (Ven-
zone solo a livello di piano regolatore generale) –, il Consiglio 
comunale non deliberava prima che le assemblee dei cittadini non 
avessero espresso sufficiente consenso. Prende forma così il Model-
lo Friuli, divenuto celebre pur con i limiti impliciti in un decentra-
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mento spinto fino all’estremo. Mi spiego: la Regione, presa alla 
sprovvista, assumerà un ruolo importante, stabilirà criteri finanzia-
ri e procedure, ma si sottrarrà al compito di individuare un orien-
tamento strategico complessivo. Addirittura sospenderà il Piano 
Urbanistico Regionale per la zona colpita, rinviando a una variante 
che non vedrà mai la luce: situazione non priva di effetti al livello 
progettuale dei Comuni in termini sia di scelte strategiche, sia di 
metodologia di intervento. 
Per quanto concerne la strategia, la non fissazione di alcune prio-
rità (per esempio la ricostruzione delle aree esterne subordinata 
alla riabilitazione delle aree centrali) invece di ostacolare la diffu-
sione edilizia a carico del terreno agricolo imprimerà impulso allo 
spreco di suolo, rafforzando (come ho già avuto modo di scrivere) 
il frazionamento in piccoli lotti di campi, orti e poderi, e l’ambi-
gua, schizoide, moderna, passione per le villette isolate, recinto, 
cancello, campanello, omologate con lo strapaese nazionale. 
Ognuno per sé, finalmente slegati dalla promiscuità di zii, fratelli, 
nipoti, cugini primi e secondi; liberi di scegliersi progetto, geome-
tra, impresa a proprio uso e consumo senza l’impiccio di altri; 
padroni di ordinare chi lo chalet, chi la maisonnette, chi il klein 
Haus, secondo la geografia emigratoria di uomini e donne, e di 
seminare nei prati palazzine strane, e nei giardini nanetti, supplen-
ti precari di Apolli e di Diane. D’altra parte, il Friuli non era più 
quello agricolo, né quello preindustriale, e le gloriose piccole città, 
cedendo al benessere, avevano liberato pulsioni neglette e inso-
spettabili, ricalcando i segni del male sottile che, dagli anni del 
boom, minava l’immunità collettiva, scassava il costume, il gusto, 
i mestieri, e inveiva contro il passato, quale simulacro di pene da 
cui dividersi in fretta. 
Riguardo ai metodi di intervento, l’assenza di un indirizzo generale 
determinerà notevoli differenze nell’impostazione dei Piani Partico-
lareggiati dei singoli comuni. Diversità rappresentabili, schematica-
mente, nei casi di Gemona del Friuli e di Osoppo (e in modo 
analogo di Buja). A Gemona il piano conterrà fin da subito la 
risoluzione del problema fondiario e la prefigurazione morfologica 
del progetto edilizio consentendo una immediata operatività. A 
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Osoppo lo strumento urbanistico sarà articolato in fasi successive: 
da un piano quadro si passerà ad un livello di specificazione urba-
nistica, poi alla definizione planovolumetrica e, solo alla fine, verrà 
messa mano all’assetto fondiario.
2. Aspetti significativi del modello
Sono elementi sostanziali del Modello Friuli sia l’immediata rimes-
sa in funzione del settore produttivo, dei servizi amministrativi, 
sociali, sanitari e scolastici, sia l’installazione veloce dei moduli 
abitativi provvisori (dopo l’estate delle illusioni, finite con la forte 
scossa di settembre); e soprattutto, nell’emergenza, il ‘primo soccor-
so’, organizzato all’interno dell’area colpita attraverso l’azione spon-
tanea del volontariato locale (nascerà allora, proprio in Friuli, quel-
la che poi diventerà la Protezione civile, come noi, oggi, la cono-
sciamo). Come illustra Luciano Di Sopra, da allora il soccorso viene 
attivato dentro l’area stessa dell’emergenza, coordinando la collabo-
razione tra le forze esterne, che dispongono e sono portatrici di 
elevati fattori di specifica professionalità, e le componenti locali, 
che conoscono bene la comunità e il territorio1.
Momento integrante del modello è pure l’istituzione di alcuni uffi-
ci speciali, come la Segreteria generale straordinaria (per decentrare 
le funzioni regionali competenti), l’Ufficio operativo centrale (per 
coinvolgere tutti i partiti nella soluzione di questioni pratiche rile-
vanti: ad esempio gli appalti), e il Gruppo Interdisciplinare Centra-
le (per uniformare ogni fase del processo, dal rilevamento dei fab-
bricati danneggiati, al calcolo antisismico, all’unificazione dei prez-
zi e dei capitolati; e per regolamentare l’approccio nei confronti 
degli edifici di rilevante valore storico-artistico).
Appartiene sicuramente al modello il comportamento delle forze 
politiche. Concorde? Come vorrebbe la superficiale vulgata sull’u-
nitarietà dei partiti (che la tragedia avrebbe spinto ad essere unani-
mi)? Così non è stato sempre. Almeno non a tutti i livelli. Infatti, 
diversamente dai parlamentari friulani, che, approdati a Roma nel 
1 Di Sopra, 2016.
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1976 sotto il peso della catastrofe, terranno un comportamento 
coeso, i consiglieri regionali vivranno rapporti molto contrastati. La 
maggioranza DC-PSDI-PRI accoglierà la proposta della sinistra di 
operare uniti per l’emergenza, ma non riterrà di concedere nulla di 
più di una commissione speciale (presieduta da un esponente 
democristiano) per il collegamento Giunta e Consiglio sulle que-
stioni attinenti al terremoto, tuttavia resistendo, anche dopo la 
scossa risolutiva dell’11 settembre, alla richiesta di formare un 
governo di unità democratica, per lasciare aperta la strada soltanto 
all’idea di una sorta di patto di rinascita. Un accordo parziale che si 
sarebbe sostanziato in più ampie funzioni della commissione spe-
ciale (seconda edizione, presieduta da un socialista).
Ma il fondamentale aspetto del Modello Friuli, dopo gli slogan che, 
come una musica, hanno accompagnato l’inizio della ripresa duran-
te l’estate – da quelli illusori, stroncati a settembre (‘facciamo da 
soli’ e ‘dalle tende alle case’), a quelli programmatici e seri (‘prima 
le fabbriche, poi le case, e ancora dopo le chiese’) –, è la formula-
zione del motto ‘dov’era com’era’: l’uovo di Colombo, il filtro 
magico del successo friulano. 
3. ‘Dov’era com’era’
Non è un principio di facile acquisizione, ma il Friuli è riuscito a 
farne un teorema che ormai viene assunto come un postulato. Nel 
primo momento, è normale sentirsi tentati a immaginare l’evento 
di ricostruzione come spazio-tempo propizio a rivisitazioni profon-
de del preesistente. Si diviene, però, presto consapevoli di quanto 
simili aspirazioni bloccherebbero il processo di ripresa, spalancan-
dosi avanti orizzonti senza la prospettiva di trovare livelli politici e 
amministrativi predisposti a governarli (si vedano le proposte uto-
pistiche di rifondazione in altro sito o anche solo l’esito stravagante 
di certi piani ‘comprensoriali’ elaborati in totale assenza della strut-
tura ‘comprensorio’). 
Alla luce dei fatti, ‘dov’era com’era’ apparve l’unica strada possibile, 
non solo come scontato rispetto dell’identità e della storia delle 
popolazioni e dei luoghi ma anche quale medicina salvifica nei 
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confronti delle false illusioni: un vincolo etico-estetico di salvaguar-
dia da velleità imponderabili, e da scorciatoie imprudenti (come in 
Abruzzo nel 2009).
Il senso della cosa non è certamente quello di vincere il tempo e di 
resuscitare dalle macerie ciò che è andato distrutto. Lo capiscono 
tutti che non esiste il modo di riprodurre in pochi anni (e senza 
discutibili artifici) quello che i secoli rendono unico e irripetibile. Il 
significato restaurativo di ‘dov’era com’era’ è stato per noi la conso-
latoria rassicurante della sindrome del tutto perduto e della sfiducia 
nelle istituzioni statali e nei grandi progetti (‘non facciamo gli erro-
ri del Belice’). E diverrà la felice metafora di più disinvolte espres-
sioni tese a pretendere, da parte di ognuno, la ricostituzione inte-
grale del patrimonio. Sarà la risposta paradossale alla paura di 
venire sopraffatti nei propri diritti da trasformazioni incontrollabili. 
Costituirà il congelamento ideale del fantasma della città: unico 
orientamento garante di fronte all’ormai inconsistente e astratta 
rappresentazione catastale. Avrà anche un effetto stabilizzante con-
tro le spinte di chi, approfittando dello sconvolgimento generale, 
mirasse a cambiamenti politici radicali. Le istituzioni l’accoglieran-
no, infatti, quale surrogato prezioso di un vero e proprio program-
ma di governo.
4. Il Piano Particolareggiato di Gemona del Friuli
Illustrato negli aspetti essenziali del codice di scrittura del piano, 
del paradigma normativo e del meccanismo di attuazione, il Piano 
Particolareggiato dell’area centrale di Gemona è un’espressione, a 
mio avviso, significativa e concreta dell’applicazione del ‘dov’era 
com’era’. Serve, ovviamente, una breve premessa relativa alle tre 
distinte ‘Gemone’ presenti alla vigilia del 6 maggio 1976: la città 
storica, in cima al conoide, sofferente, vuota per la metà e ridotta 
ad area di esodo; dalla parte opposta, ai bordi della strada statale, la 
città vitale, economica, spinta a sfruttare la moderna risorsa di 
posizione determinata dal traffico; e, tra le due, cresciuta fuori le 
mura, scivolata a valle in balze sempre più ampie (prima lungo la 
roggia in età medievale, poi intorno alla stazione ferroviaria a caval-
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Figura 1. Gemona del Friuli dopo la ricostruzione: via Cavour, verso il municipio.
Figura. 2. Gemona del Friuli, via Bini, in direzione del Duomo.
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lo dei due penultimi secoli, e infine in aperta campagna), la Gemo-
na di mezzo, la città del caos.
Come ho avuto più volte occasione di spiegare, nella situazione 
descritta, le uniche prospettive che avessero suggestione progettuale 
(e possibilità di attuazione reale) riguardavano le parti estreme del 
territorio. Soltanto il centro da un lato e la strada statale dall’altro 
(polo e antipolo) offrivano risorse per una visione strategica. Da 
una parte, in cima al conoide, l’energia storica dell’autentica sede 
della Magnifica Comunità, e dall’altra la vocazione economica della 
strada statale, moderna edizione, traslata, del principio generatore 
della città originaria, quando l’unica via di transito, in alto, attra-
versava la triplice cerchia delle vecchie mura al prezzo di salati 
pedaggi, obblighi di scarico e ricaricamento delle merci, e di per-
nottamento. 
Per la terza Gemona, quella di mezzo, il risanamento urbanistico 
non era praticabile a meno di demolire buona parte degli edifici 
superstiti per ricostruirli altrove, previo un generale riordino fon-
diario, rimedio improponibile (non essendo imposto dalla legge), se 
non a costo di un suicidio elettorale.
Il codice di scrittura del piano (per esporlo il più succintamente 
possibile) concerneva la linea dei fronti edilizi, tratteggiata o 
continua a seconda che avesse valore indicativo o prescrittivo nei 
confronti della costruzione dei volumi. Quel segno determinava 
la forma dell’invaso stradale in un’articolata successione di quin-
te laterali e configurava, in orizzontale e in verticale, l’idea del 
contesto. 
Dal punto di vista normativo, il paradigma del piano comprendeva 
un insieme di regole orientate a produrre effetti edilizi lineari e 
coerenti – senza aritmie, fibrillazioni e picchi dirompenti – median-
te l’imposizione di archetipi fondamentali: la sagomatura ortogona-
le dei corpi di fabbrica (per favorire l’allineamento continuo dei 
fronti e la fattura regolare dei tetti), l’incorniciatura lapidea dei fori 
(per condizionare le rispettive dimensioni alla proporzione tradizio-
nale e conseguentemente il rapporto di pieni e di vuoti nelle faccia-
te), e la finitura esterna ristretta al semplice intonaco (per evitare 
rivestimenti originali e perversi).
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L’obiettivo non era quello di rifare la vecchia Gemona, di tentarne 
una copia, o di riprodurre il ferrigno dell’antica città, la sua consi-
stenza di pietra. Quella semantica, nel corso dei secoli, si era carica-
ta di troppe valenze per poterla ripetere. Non bisognava, però, 
neanche cedere il passo al post-moderno, fine a se stesso, cui il 
cemento, ipocrita e amorfo, era pronto a piegarsi in originalità 
scollegate e dissimili. Sono tuttora convinto che il tempo straordi-
nario, fluido, eccezionale, del dopo catastrofe non fosse il momento 
propizio per realizzare capolavori. Mi era infatti sembrato doveroso 
evitare qualcosa di esteticamente concluso: si sarebbe rivelato per 
altro necessariamente arbitrario nel delicato frangente di ricostruire 
una città rasa al suolo (impresa assai più difficile che costruirla ex 
novo dal nulla).
Al contrario sentivo che, inizialmente, si dovesse configurare un 
contesto normale sul quale la comunità, tornando alla vita, potesse, 
negli anni a venire, infondere autentica fisionomia attraverso l’evo-
luzione spontanea. In altri termini credevo fosse giusto fornire una 
Figura 3. Gemona del Friuli, via Bini, verso il municipio.
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figurazione capace di non compromettere, nel tempo, il sovrappor-
si dello spirito proprio, auspicabile, di una comunità rinnovata. 
Addirittura, la mia prima intenzione concerneva il non finito: una 
ricostruzione interrotta. L’idea era fermarsi alla base essenziale 
dell’organismo urbano, alla agibilità interna dei suoi volumi, riman-
dando a tempi più lunghi le opere non necessarie, né urgenti. Per-
ché non fu fatto? Perché la legge sul finanziamento pubblico pre-
tendeva che i lavori fossero interamente conclusi (la burocrazia 
intralcia sempre il buon senso). Salvarsi dal tutto nuovo era impos-
sibile. Si doveva sperare nel tempo. Il nuovo, con gli anni, si sareb-
be ridotto di forza: avrebbero cominciato a sbiadirsi i colori, a 
ripatinarsi le muffe, a depositarsi la polvere.
Il meccanismo attuativo prevedeva l’avvio immediato degli inter-
venti singoli (eventualmente possibili, nelle aree più marginali), e 
poi gli interventi unitari nelle aree centrali, dove l’intreccio delle 
proprietà elevava la complessità oltre il limite di un’intesa sponta-
nea tra le parti in essa ricadenti. 
Figura 4. Gemona del Friuli, via Cavour, verso piazza Garibaldi.
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5. La progettazione partecipata
Proprio a causa dell’alto livello di promiscuità creatasi nel tempo, la 
base del piano riguardava l’analisi attenta del foglio catastale, per 
derivarne la configurazione di aree di intervento unitario (una for-
tunata anticipazione delle unità minime di intervento che saranno 
istituite più tardi dalla legge sul recupero del patrimonio edilizio 
esistente2), attraverso l’aggregazione di entità fondiarie collegate in 
un rapporto eutettico tra la maggiore superficie possibile e la mino-
re conflittualità interna prevedibile. E sotto questo profilo è stato 
determinante l’avvio tempestivo, per iniziativa comunale, di una 
progettazione edilizia partecipata dei volumi previsti dal piano. 
Il coinvolgimento diretto dei proprietari intorno al tavolo di lavo-
2 L. 457/1978, ‘Norme per l’edilizia residenziale’.
Figura 5. Rappresentazione parziale dell’area centrale di Gemona del Friuli divisa in 
settori (Nimis, 1988).
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ro produrrà l’effetto di promuovere concrete occasioni di incon-
tro tra gli interessati ricadenti in una medesima area, calmerà 
l’ansia di un’attesa ancora senza orizzonti, e soprattutto avvierà 
l’idea di potersi veramente associare in imprese edilizie unitarie, 
quando fosse divenuta operante la legge regionale relativa ai 
finanziamenti.
Gli incontri avvenivano area per area e consistevano in approfondi-
ti confronti con i membri di ciascuna famiglia (in contraddittorio 
con altre nel caso di eventuali contrasti). L’obiettivo delle prime 
riunioni era stato l’aggiornamento dei dati catastali, le informazioni 
inerenti l’intreccio degli aspetti economici, sociali e culturali degli 
interlocutori, da cui evincere l’input preliminare di una proposta 
progettuale. La serie di incontri successivi aveva riguardato la regi-
strazione delle reazioni personali davanti ai primi disegni: risposte 
contraddittorie tra nostalgia del passato e desiderio di modernità. 
Due poli che, nella realtà sospesa della catastrofe, tendevano a diva-
ricarsi, dilatandosi il primo nella struggente suggestione delle gran-
di cucine, dei tinelli in perenne penombra e sempre chiusi, dei 
lunghi corridoi, e il secondo concentrandosi, invece, nel sogno della 
funzionalità esasperata di cucine attrezzate all’americana, di living-
room, di piante aperte, tradendo costume e memoria. 
6. Il rovescio della medaglia
Naturalmente l’articolazione di tante singole richieste individuali 
impediva di ricercare tipologie edilizie uniformi e ripetibili, e di 
condurre i progetti ad un qualche criterio omologante che andasse 
oltre alla maglia modulare di base. Era un eccesso di partecipazione? 
Certo. Anche, però, il presupposto stesso dell’iniziativa. Era il sacri-
ficio del ruolo professionale tradizionale? Sicuro, però non era la 
rinuncia ad un compito irripetibile e inimmaginabile. D’altra parte, 
la sfida era quella di creare strategie, di inventare strumenti opera-
tivi, di trasformare la progettazione in una sorta di terapia sociale, 
‘ansiolitica’, perfino elusiva di ostacoli e difficoltà apparentemente 
insormontabili. Tuttavia, non escludo che l’aver seguito al tempo 
gli utenti fino a dismisura possa ora assicurare un interesse cultura-
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le ancor maggiore verso un’esperienza progettuale inedita, che non 
ha mai avuto lo scopo di convincere ma, al contrario, di offrire 
ascolto reale ad ansie, diritti, pretese, sperimentando un’irripetibile 
prova di solidarietà sociale. 
Il compito era quello di intuire il sentimento collettivo lievitante, e 
di restituirlo in forme concrete e praticabili affinché tutti vi si rico-
noscessero e consapevolmente se ne appropriassero. L’architetto era 
chiamato a ricercare rispondenza a motivazioni che nascevano 
intorno a lui, indipendentemente, e che dovevano essere assunte 
come punto di partenza per concepire, nei limiti contestuali speci-
fici, teorie atte a supportare, propriamente, azioni rivelatrici di ciò 
Figura 6. Gemona del Friuli: immagini relative al settore 10 (Nimis, 1988).
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che già era nell’aria e nella realtà. Questa operazione comportava 
uscire dalle difese consuete della gratificante omologazione con 
l’arte… ecc., al riparo di un sistema chiuso legato all’esclusiva veri-
fica della comunicazione estetica.
7. Piani di ricostruzione post-bellica e piani post-sisma in Friuli
I piani di ricostruzione seguiti al secondo conflitto mondiale sono 
stati, in qualche misura, precursori del ‘dov’era com’era’? (attingo 
informazioni e pareri da una tesi di dottorato del Politecnico di 
Milano3). Istituiti con D.lgs.lgt. 154/19454 (in un’Italia ancora 
non tutta liberata), a tre anni dall’approvazione della legge urbani-
stica 1150/1942, erano stati pensati come dei Piani Particolareg-
giati destinati a fronteggiare le demolizioni speculative (che si 
annunciavano imponenti) e a considerare con attenzione il rappor-
to tra zone di ampliamento e vecchi centri abitati5, nonché a garan-
tire che l’interesse prestato agli edifici antichi più importanti e 
rinomati fosse rivolto anche all’edilizia minore6. Princìpi che saran-
no poi ribaditi nel corso degli anni Cinquanta attraverso importan-
ti campagne di sensibilizzazione concluse nel 1960 con la Carta di 
Gubbio, che proporrà la tutela a tutto l’ambiente significativo della 
città storica, senza preferenze di gusto o discriminazioni tra più o 
meno antico. 
L’analogia tra i piani del dopoguerra e i nostri piani di ricostruzione 
post-terremoto del 1976 riguarda sia il dibattito sull’alternativa 
vecchio e nuovo nel progetto riabilitativo del patrimonio distrutto, 
sia una sorta di impostazione conservativa comune di fronte alla 
sospensione di identità di luoghi e di popolazioni colpite. La diffe-
renza, invece, è marcata dal fatto che il ‘dov’era com’era’ friulano 
3 Bressan, 2016.
4 Decreto legislativo luogotenenziale: ‘Norme per i Piani di Ricostruzione degli 
abitati danneggiati dalla guerra’, pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 53 del 2 
maggio 1945.
5 Capo I della circolare 14 agosto 1945.
6 Ivi, Capo IV.
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sconfina dal momento puramente edilizio ed è un leitmotiv fisico e 
metafisico dell’intero processo di ricostruzione. 
Una ulteriore possibile analogia tra le due famiglie di strumenti 
concerne il clima di emergenza in cui i piani vengono elaborati. 
Tuttavia, le ricostruzioni post-sisma rappresentano un fenomeno 
ancora più straordinario perché esasperano l’urgenza oltre ogni 
limite. Rispetto all’arco secolare in cui è avvenuta la genesi (e l’evo-
luzione) del preesistente, la compressione del tempo di riabilitazio-
ne è elevatissima: pari a un rapporto paradossale, tenuto conto della 
complessità che sta alla base di un processo nei confronti del quale 
nessuna entità del sistema può, e vuole, rimanere esclusa, dovendo-
si invece incrociare tutte le componenti politiche, culturali, tecni-
che, sociali, economiche della realtà.
8. La replicabilità del modello
Non credo si possa pensare che il Modello Friuli non sia replicabile 
per quanto attiene al ‘dov’era com’era’, e prima ancora alla presenza 
discreta dello Stato, alla delega dei poteri alla Regione, all’autono-
mia dei Comuni, alla partecipazione popolare. Non sarà facilmente 
ripetibile invece nella sua condizione di base, ovvero nella garanzia 
di un finanziamento pressoché illimitato: circostanza, ormai, sem-
pre più lontana. 
In Friuli abbiamo ricostruito l’irricostruibile, riparato l’irriparabile. 
E non è detto che sia stato un bene. Anzi, il fenomeno resta all’o-
rigine di qualche riflessione su ciò che abbiamo fatto e avremmo 
potuto fare; e mi fa pensare che aver ricostruito e riparato tutto 
senza una minima selezione critica a carico dell’espansione insedia-
tiva avvenuta nei disordinati anni del boom edilizio possa anche 
essere stata un’opportunità mancata; e, altresì, essere usciti dall’in-
cubo tanto rapidamente da precludersi l’elaborazione di domande 
intriganti sulla nostra stessa identità possa aver rappresentato 
un’occasione perduta. In altre parole: se il nostro esasperato prag-
matismo – frutto sapiente della dura esperienza di estremo angolo 
nord-orientale, di confine mobile, di terra attraversata, dominata, 
abbandonata – ha salvato il Friuli dalle utopie (come quella di tra-
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piantare i paesi in un nuovo grande insediamento dalle parti 
dell’autostrada Venezia-Trieste), ebbene tutto questo peculiare 
sistema immunitario accumulato nella storia, non ci ha, forse, pri-
vato del gusto di qualsiasi astrazione? Eppure non voglio mettere in 
crisi il modello. Al contrario, per quanto, amorevolmente, lo ana-
lizzi e lo critichi, gli riconosco agli effetti di essere ancora l’unico 
possibile (la nostra è pur sempre l’unica ricostruzione ultimata e 
rendicontata alla lira). 
Del resto è in forza del suo buon risultato che il modello sia già 
potuto passare in Basilicata-Campania nel 1980, anche se con minor 
fortuna a causa di note complicazioni ‘ambientali’ (le province da tre 
diventeranno otto, alle due regioni si aggiungerà un terza; si verifi-
cherà un vero e proprio salto di scala, estendendosi l’area fino a 
comprendere comuni distanti più di duecento chilometri dall’epi-
centro e a interessare quasi sei milioni di abitanti; e alla fine anche 
Napoli verrà surrettiziamente equiparata all’area terremotata). 
Anche in Umbria-Marche nel 1997 e in Emilia nel 2012 il model-
lo è arrivato utilmente, ed è stato pure arricchito (in Umbria le due 
classiche categorie riabilitative, riparazione e ricostruzione, evolve-
ranno nella raffinata formulazione di ricostruzione leggera, ricostru-
zione pesante, ricostruzione integrata: termini di per sé significanti la 
complessità crescente via via che si proceda dalla semplice riparazio-
ne, all’opera edilizia vera e propria, all’intervento con implicazioni 
urbanistiche). 
Perfino nel Belice, dieci anni dopo il terremoto del 1968, una 
nuova legge, formulata sulla scorta di quella per il Friuli, ha spazza-
to via il complesso meccanismo burocratico statale, affidando diret-
tamente ai Comuni la gestione dei fondi che sono potuti finalmen-
te arrivare nelle mani dei sinistrati (anche in Sicilia, dal migliaio di 
chilometri quadrati che misurava, l’area verrà dilatata a quasi tutta 
la parte occidentale dell’isola decuplicando la popolazione interes-
sata, e i ritardi si moltiplicheranno al punto che dopo dieci anni 
l’edilizia residenziale pubblica superava di poco la soglia del 10% e 
l’edilizia privata, subordinata all’assegnazione dei lotti e quindi alla 
realizzazione delle opere di urbanizzazione, non era praticamente 
neppure decollata). 
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Dell’Abruzzo non conviene parlare. Davanti al fallimento dell’A-
quila, cui non sono certo mancati i finanziamenti, è naturale 
domandarsi se serve l’esperienza degli altri. Un quesito, questo, 
tornato presente con il terremoto in Centro Italia, dove, per altro, 
pare davvero indispensabile che l’esperienza friulana non sia dimen-
ticata, potendovi costituire un criterio di fondamentale valore e 
efficacia. Tuttavia dalle discussioni radiofoniche e televisive nel 
merito, cui ho assistito e, in qualche recente occasione, anche par-
tecipato, mi è pervenuta la netta sensazione che proporre il Model-
lo Friuli, dopo quarant’anni, richieda alcune concessioni e che sia 
necessario accordare alle comunità ultimamente colpite di appro-
priarsene con la libertà di scriverci sopra una propria variante, da 
denominare in modo inedito e innovativo. Non si è già sentito 
parlare del ‘modello Amatrice’? E se questo è il divenire reale delle 
cose, è giusto prestarsi affinché arrivi al suo fine con intelligenza.
Ma non potremmo essere noi a servirci della nostra esperienza? 
Nell’intervento al convegno del 4 maggio avevo considerato l’ipo-
tesi di una potenzialità rinnovabile del Modello Friuli, pur evocan-
done solo la parte relativa a quell’interazione di componenti ammi-
nistrative, tecniche, politiche, economiche e sociali che (nella con-
giuntura incombente della ricostruzione post-sisma) lo hanno reso 
possibile, per rilanciarne la forza nel campo più generale del gover-
no del territorio (traevo spunto per questa riflessione dagli articoli 
di Sandro Fabbro, pubblicati sul «Messaggero Veneto» dal 2003 al 
2015 e ora raccolti in volume7).
Del resto, anche se come reazione strettamente legata all’ecceziona-
le tragedia del terremoto, quel comportamento virtuoso, in Friuli, 
si è manifestato, e dunque perché non potrebbe ripetersi di fronte 
a una nuova emergenza come quella di un territorio che abbia per-
duto ormai l’equilibrio e vada sempre più smarrendo tutto ciò che 
lo rendeva specifico e unico (beninteso quando la si sappia vedere, 
e se ne senta l’urgenza)?
Ma è un discorso che, in questa sede, non voglio riprendere, perché 
l’argomento mi induce a riflessioni un po’ fantasiose (poco adatte 
7 Fabbro, 2016.
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al contesto), che coinvolgono nel progressivo degrado del capitale 
territoriale il ruolo di Udine, ormai datasi tutta all’improprio desti-
no di grande città accentratrice8, invece di srotolare il gomitolo 
delle ambizioni e restituire al territorio la specificità policentrica di 
cui essere il perno virtuale di democrazia e intelligenza.
Occorrerebbe una esitazione, un sussulto ideologico verso la costru-
zione di un modello capace di tenere in tensione dialettica le gene-
ratrici storiche del territorio. Si dovrebbe, in altre parole, non per-
dere di vista la vera grandezza di una capitale adatta a un territorio 
speciale; ridefinire i ruoli delle antiche minime città (il segno più 
autentico della nostra identità); e stendervi sopra il suo effetto-città 
distribuendo funzioni, invece di impoverirle (basti pensare a Gemo-
na: la pretura solo un ricordo, gli uffici finanziari in procinto di 
andarsene, l’ospedale appeso ad un filo e comunque ridotto al 
minimo vitale, la Facoltà universitaria di Scienze motorie sulla via 
di ritorno a Udine). 
Che in Friuli non ci sia ‘pasta’ abbastanza per mettere insieme quel-
lo che Udine vorrebbe diventare torna evidente anche da un’analisi 
demografica storica. Solo fino ai primi anni Sessanta città e territo-
rio crescono insieme, seppure in differente misura (dal 1800 al 
1961 da 1 a 6 volte la città e da 1 a 3 il territorio9). Poi il rapporto 
si sbilancerà definitivamente. 
9. Una nuova scienza
Crea sempre stupore che il nostro Paese, dove il rischio sismico inte-
ressa tre quarti del territorio e metà della popolazione, non abbia 
ancora provveduto a definire un protocollo di approccio alle calami-
tà naturali. La storia dei terremoti e delle ricostruzioni seguite nel 
tempo in Italia avrebbe dovuto indurre il bisogno di promuovere 
8 Ambizione in parte inappagabile per mancanza di massa critica sufficiente, anche 
disarmando del tutto gli antichi insediamenti.
9 Udine cresce dai 15.000 abitanti del 1800 ai 30.000 nel 1880, e agli 86.000 nel 
1961; il Friuli (che nel 1650 contava 165.000 unità) passa, negli stessi anni, dai 
350.000, ai 525.000 ai 795.000.
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perfino una vera e propria scienza, gettando addirittura le basi di 
una disciplina specifica, distinta dai magisteri normali dell’urbani-
stica, dell’architettura, dell’ingegneria, dell’economia, della sociolo-
gia. D’altra parte non ci sono catastrofi che si dimentichino più in 
fretta dei terremoti, attivandosi subito, e velocissimamente, grandi 
rimozioni. Sia individuali, istintive, per vincere paure ancestrali e 
togliere spazio al pensiero che la terra si apra e ci inghiotta; sia col-
lettive, sociali, per scacciare l’idea che un evento improvviso ci 
metta, sbigottiti e impotenti, davanti alla fine del mondo; sia pub-
bliche, istituzionali, le più gravi: non lasciano mettere a frutto il 
sapere pregresso, organizzare metodi e strategie, cumulare esperienze 
acquisite sul campo ed esportarle da una all’altra regione adattando 
i modelli alla storia, all’economia, alla cultura di ogni diversa realtà. 
Tutto questo non consente di illuderci troppo rispetto al grande 
progetto nazionale annunciato sulla prevenzione. Eppure, l’avvio di 
una verifica generale della vulnerabilità del nostro patrimonio edi-
lizio e il conseguente graduale intervento di messa in sicurezza 
troverebbero motivazioni interessanti non solo nella salvaguardia 
del Paese ma anche nel rilancio di un volano economico. E sarebbe 
il nostro New Deal.
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Roberto Pirzio Biroli
1. Premessa
Non è stato ancora analizzato completamente il valore intrinseco 
del Modello Friuli sulla ricostruzione post-sismica: il metodo della 
‘ricostruzione-restaurando’ ‘dove era e come era’ il borgo, l’insula 
urbana, l’assetto originario di un centro storico, la corte rustica di 
una casa rurale in campagna. E non sono stati messi a confronto 
questo modello e le sue analogie con esperienze ricostruttive del 
dopoguerra in varie parti d’Europa. 
Il restauro-ripristino di parti di beni architettonici, di monumenti 
storici, di beni culturali che, nella loro accezione più generale, iden-
tificano una comunità o un ‘luogo’, rappresenta un tema molto 
trattato nella storia di città e regioni, non solo in Italia. Nei vari 
‘dopoguerra’ le comunità urbane e quelle che vivono nei borghi 
rurali hanno sempre prima sognato, poi rivendicato e quindi ope-
rato il recupero delle caratteristiche estetiche degli spazi abitativi 
originari o ottimali (quelle funzionali sono state spesso moderniz-
zate). La ricerca della memoria delle costruzioni, dell’ambiente del 
proprio paese non si è mai fermata, anche se cancellata da disastri 
naturali o eventi bellici.
Fra le prime reazioni dei cittadini di fronte alle catastrofi vi è sem-
pre la ricerca dei resti dei loro muri di confine – portanti o divisori 
tra abitazioni contigue, tra cortili urbani o rustici –, e quelli delle 
murature in conci di pietra o ciottoli di fiume delle case-aziende 
agricole, delle abitazioni e sottostanti negozi. Sia se isolate nelle 
campagne, sia se aggregate nei borghi. Il ritrovamento delle stratifi-
cazioni e caratteristiche strutturali di muri e materiali da costruzio-
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ne, utili per il restauro 
e la ricomposizione di 
ambienti di relazione, 
come il fogolâr, tra 
vicini di casa, nel 
rispetto dei confini tra 
le proprietà, ha sempre 
stimolato l’attività del 
restauro e del miglio-
ramento abitativo, sia 
da parte dell’emigran-
te al suo rientro in 
Friuli che dell’abitante 
friulano stanziale. Il 
forte legame senti-
mentale e il senso cul-
turale dell’appartenen-
za alla casa e al luogo 
in cui si trova, da 
restaurare, caratterizza 
anche oggi il compor-
tamento degli abitanti del Friuli nell’operare e reagire a distruzioni 
subite da eventi naturali, come frane, inondazioni, terremoti o 
eventi bellici. 
Il municipio di Venzone è stato ricostruito ‘dov’era e com’era’ tre 
volte (prima e seconda guerra mondiale, terremoto). E così nel 
corso della progettazione dei ripristini delle case danneggiate o 
disastrate abbiamo toccato con mano il valore dell’‘appartenenza al 
luogo dell’abitare’ manifestato dai proprietari. Riscoprendo con 
loro i portali in legno massiccio a tavolati, sovrapposti a incastro, o 
analoghi sistemi di falegnameria di scuretti, poggioli, solai, di deco-
ri murari, di cornici modanate, piedritti, davanzali in pietra arena-
ria (carnica, del Carso, di Aurisina ecc.), abbiamo nuovamente 
vissuto insieme il legame con i caratteri originari dell’habitat del 
Friuli terremotato. Eppure si manifestano e manifestavano spesso 
tendenze istituzionali, politiche progettuali (limitatamente a pochi 
Figura 1. Venzone, operai al lavoro con elementi 
lapidei di pregio.
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casi in Friuli) per realizzare il ‘nuovo’: fare tabula rasa della preesi-
stenza con una struttura urbana nuova ma peggiore, anche per i 
rapporti di vicinato, priva di qualità architettonica, su tracciati 
stradali estranei rispetto ai catasti urbani storici. Queste tendenze 
ricostruttive si sono manifestate in varie parti della Germania e di 
altri Paesi dopo i bombardamenti, e in Sicilia, nel Belice, in Irpinia 
ecc. dopo i terremoti. Ma la ricerca da parte di abitanti, borghi e 
città dell’identità del luogo del loro insediamento non si è mai 
spenta nella vita di popolazioni che hanno subito la perdita del 
bene più sacro: la propria abitazione ma anche la strada e la piazza 
su cui si affaccia, la campagna in cui è situata.
2. Dalle riparazioni al ‘cantiere futuro’ del consolidamento del 
patrimonio immobiliare regionale
L’ambiente della vita abitativa, sul pianerottolo del vicino, nel cor-
tile comune, lungo la strada dove ci si incontra, di casa in casa, è 
stato il tema progettuale esemplare che ha caratterizzato la ricostru-
zione in Friuli, in particolare quando si è attivata la cooperazione 
tra confinanti.
La formazione delle cooperative di abitanti, dei consorzi di proprie-
tari di case – ove è stato possibile promuoverli per organizzare i 
cantieri, unitari e simultanei su più edifici da riparare o ricostruire 
– è stata l’esperienza più interessante e istruttiva che abbiamo ere-
ditato dalla ricostruzione del Friuli: essa, infatti, va ora riletta nei 
suoi valori intrinsechi, proiettati nel futuro del recupero dei centri 
storici, della loro rivitalizzazione nel processo di rigenerazione urba-
na, oggi necessariamente da estendere per promuovere lo sviluppo 
economico del ‘bene casa’. Ma è stato il legislatore regionale, più 
che quello statale, ad ispirare la partecipazione dei cittadini alla 
ricostruzione, Comune per Comune. Sia la prima legge riguardan-
te le semplici riparazioni, subito dopo il terremoto del maggio 1976 
(L.R. n. 17/1976), sia la successiva (L.R. n. 30/1977) hanno infat-
ti regolarizzato, con lungimiranza, il rapporto tra Comuni, consor-
zi di proprietari di immobili o cooperative di produzione e lavoro, 
disposti a sottoscrivere una convenzione per «razionalizzare e rende-
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re meno onerosa l’esecuzione delle opere di riparazione nell’ambito 
di gruppi di edifici addensati o di isolati urbani e suburbani, ove 
cioè sembri più conveniente l’organizzazione di un unico cantiere 
centrale» nel borgo, «piuttosto che l’intervento contemporaneo di 
numerose imprese per l’esecuzione contemporanea di opere di ripa-
razione di edifici diversi anche contigui» (L.R. n. 30/1977). Le 
circolari esplicative del Ministero dei Lavori pubblici hanno ampia-
mente illustrato la procedura per promuovere i consorzi e le coope-
rative di proprietari per la progettazione di cantieri unitari.
Stessa procedura è stata promossa dal legislatore regionale nella 
legge della ricostruzione (L. 546/1977), quella vera e propria. Ispi-
ratore di questa legislazione innovativa fu l’ingegner Roberto Gen-
tilli, funzionario regionale, e vi contribuirono anche i documenti 
tecnici del Gruppo A della Segreteria generale straordinaria della 
ricostruzione. Documenti tecnici con efficaci e comprensibili dise-
gni, specialmente per il colloquio tra cittadini terremotati e proget-
tisti; procedura legislativa e circolari esplicative esemplari, oggi 
utilizzabili facilmente per un programma regionale di interventi di 
restauro-ripristino urbano che proceda per ambiti edilizi unitari, 
da generalizzare nel territorio regionale per mettere in sicurezza 
tutto il patrimonio immobiliare ancora privo di consolidamenti 
antisismici.
La legislazione regionale, con la conseguente operatività di cantieri 
di recupero e rivitalizzazione di edifici aggregati o contigui tra loro, 
ha dunque affrontato e promosso il progetto di ‘ricostruire-restau-
rando’ l’architettura dei centri urbani, più che seguire il tradiziona-
le piano regolatore e il piano particolareggiato. Anzi, sono stati 
proprio i progetti di restauro-ripristino e di ricostruzione, diretta-
mente esecutivi, di ‘ambiti edilizi unitari’ o ‘aggregati urbani’ a 
sostituire spesso i ‘piani particolareggiati’.
Primo esempio e primo cantiere unitario di restauro-ricostruzione 
di un intero borgo storico, organizzato in cooperativa di proprieta-
ri, è stato notoriamente quello del centro storico di Santa Marghe-
rita del Gruagno: un’impresa edilizia ha operato contemporanea-
mente su tutti gli edifici. Il Piano Particolareggiato presentato al 
Comune di Moruzzo è stato rappresentato dalle planimetrie dell’in-
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tero borgo con relativi progetti di ripristino-restauro-ricostruzione. 
Questa esperienza è stata anticipatrice di numerose evoluzioni tec-
nico-metodologiche successive. Il futuro del recupero e della valo-
rizzazione dei centri storici sarà proprio determinato dalla program-
mazione di un cantiere simultaneo di restauro su un intero quartie-
re, insula o borgo; programmazione che sostituirà, gioco forza, 
l’urbanistica corrente.
3. La ricostruzione partecipata
Questa urbanistica sarà sostituita sempre più dai master plan raffi-
guranti i ‘tipi’ architettonici, le tipologie degli interventi per la 
valorizzazione del centro abitato e del suo paesaggio: un metodo 
ricco di applicazioni in varie regioni d’Europa. Pertanto avremo 
prima di tutto un catalogo dei materiali da costruzione prescelti e 
recuperati per un intero borgo, quindi la rilettura dell’architettura 
degli edifici da restaurare, la comprensione delle stratificazioni sto-
riche, il disegno delle opere di miglioria e consolidamento interne 
ed esterne agli edifici dell’isolato connesso. 
Figura 2. Venzone, cantiere unitario per la ricostruzione simultanea di più opere.
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Questo ha insegnato l’«ambito 
di intervento unitario di S. 
Margherita del Gruagno» 
(primo ambito della Regione 
FVG, della legge regionale n. 17 
e successive integrazioni). Così 
recava la carta intestata della 
cooperativa di proprietari costi-
tuitasi a Santa Margherita, nel 
luglio 1976!
Esperienza analoga ha permesso 
di risanare e far rivivere il cen-
tro storico di Ceresetto di Mar-
tignacco.
Il cantiere pilota di Santa Mar-
gherita ha ispirato la partecipa-
zione dei cittadini di Venzone 
alla progettazione della ricostru-
zione del centro storico. Ma 
anche la partecipazione alla 
ricostruzione del centro storico 
di Resiutta, di Tramonti di Sotto e di altri centri terremotati del 
Friuli, nonché, dopo il sisma del 2009, di alcuni centri urbani 
dell’Aquilano. Questi cantieri hanno rappresentato un’esperienza di 
progettazione dei singoli edifici, aggregati lungo la via del centro 
storico, disegnando, in presenza dei proprietari, ogni abitazione da 
ricostruire a partire dai muri portanti superstiti, in corsi di pietra 
sbozzata sovrapposti, dalle cornici, architravi, archi a tutto sesto in 
conci di pietra, recuperati, catalogati, inizialmente allineati presso i 
cantieri di ricostruzione, per il loro reimpiego. (Eppure questi pre-
ziosi elementi da costruzione vengono chiamati volgarmente ‘mace-
rie’ nei Comuni terremotati di ieri e di oggi). 
Ogni cooperativa, quindi ogni insula, ha incaricato il proprio pro-
fessionista, il quale sulla base della documentazione storico-carto-
grafica, catastale e fotografica, fornita anche dai singoli proprietari 
degli immobili conservati, ha predisposto i progetti direttamente 
Figura 3. Venzone, ricostruzione del 
centro storico con le cooperative di pro-
prietari.
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esecutivi da presentare al Ministero dei Beni Culturali a Roma, per 
garantire al centro medievale, totalmente vincolato, i finanziamenti 
statali oltre che regionali.
A Venzone la progettazione della ricostruzione dei palazzi e dei lotti 
gotici – sulle tracce della ripartizione fondiaria di origine romana, 
lungo il tracciato, esterno alla cittadella fortificata, della Julia Augu-
sta – è stata quindi svolta, come detto, dagli architetti incaricati 
dalle cooperative, presiedute tra l’altro quasi tutte da donne impe-
gnate nelle attività economiche e culturali del centro storico.
Questa attività progettuale ha dato le garanzie, al Ministero dei 
Beni Culturali e alla Regione, del ‘rientro certo’ degli abitanti nel 
centro storico. Il Piano Particolareggiato di ricostruzione redatto da 
un membro del Comitato di settore ministeriale dei beni architet-
tonici si è intelligentemente avvalso di questa progettazione facil-
mente cantierabile. Un progetto di restauro-ripristino, sulla carta, 
basato sui documenti di rilevamento della preesistenza eseguiti dal 
Centro di catalogazione di Vienna, dagli studi dell’International 
Council on Monuments and Sites (ICOMOS) e tratti anche dalle 
scenografie dei film Addio alle armi e La grande guerra girati a Ven-
zone. È stato così possibile disegnare un ripristino-restauro filologi-
camente impostato, gran parte con l’utilizzo dell’anastilosi in can-
tiere, con cantieri unitari insula per insula: un progetto di architet-
tura a partire dalla catalogazione del patrimonio degli elementi 
lapidei e reperti decorativi recuperati, classificati per tipologie, 
allineati presso ogni insula. Completata questa fase progettuale che 
ha dettato le regole per il Piano Particolareggiato di ricostruzione di 
Venzone, è stato predisposto uno specifico ‘laboratorio di restauro’ 
in un capannone a nord del centro storico, appositamente realizza-
to su finanziamento dell’Istituto Regionale per la Formazione Pro-
fessionale (IRFOP) .
4. Il ‘cassero del Gruagno’
Nel capannone del laboratorio di Venzone sono stati poi promossi dei 
corsi di restauro, frequentati prevalentemente da universitari tedeschi 
e austriaci, lavorando sul materiale lapideo recuperato e i relativi ele-
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menti stilistici e decorativi. Gli elementi lapidei appartenenti ai pro-
prietari degli immobili, organizzati in cooperativa, sono stati quindi 
utilizzati nei loro cantieri di ricostruzione del centro medievale.
Oggi il padiglione dove furono provvisoriamente depositati, a suo 
tempo, gli elementi lapidei di pregio per la ricostruzione è divenuto 
un laboratorio di restauro della pietra, ma anche di metodi di 
costruzione con l’uso della pietra lavorata, sbozzata, squadrata in 
conci per l’integrazione di murature, il ripristino di decorazioni, 
cornicioni, basamenti, vasche in pietra ecc.
La ricostruzione del Friuli, dei borghi storici, dei tracciati urbani 
antichi, lì dove conservati, ha sperimentato nuovamente come sia 
possibile costruire, ripristinare, restaurare edifici con l’uso della 
pietra, anche con la realizzazione di murature in corsi di pietra 
integrata dal calcestruzzo armato per cordoli e strutture verticali 
portanti: integrando la pietra-fusa, ovvero calcestruzzo, e corsi di 
pietre sbozzate sovrapposte per muri portanti coibentati all’interno. 
Da tale esperienza abbiamo ereditato una utile complessità di can-
tiere di ripristino-restauro che vale la pena di enunciare partendo 
dall’esempio di un sistema di costruzione elementare, sperimentato 
con successo, tramite una simulazione al vero con uno speciale 
‘cassero’, a Santa Margherita del Gruagno e utilizzato in parte, poi, 
a Venzone e in altri centri.
Il ‘cassero del Gruagno’ porta il nome dell’identità espressa dal 
‘luogo’ in termini di presenze storiche e naturali (resti archeologici 
stratificati), oltre che in termini di storia degli abitanti di Santa 
Margherita. Il metodo costruttivo nasce dall’integrazione nel lavo-
ro dei componenti del cantiere, abitanti e tecnici con l’impresa. 
Ma il sistema di costruzione, la scelta dei materiali e delle tecniche 
nasce anche dall’esigenza del riuso dei materiali primari di recupe-
ro derivanti da smontaggi o rifondazioni. E la pietra è uno dei 
principali. Gli edifici storici terremotati, infatti, non si demolisco-
no ma si smontano. Questo hanno insegnato Santa Margherita e 
Venzone.
Il ‘cassero’ si realizza in questa realtà, esprimendo in termini pra-
tici un’operazione da sviluppare, in cui il materiale originario 
viene reimmesso nel sistema di produzione di tecnologie moderne 
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e nel sistema di costruzione 
più industrializzato. Il can-
tiere, pur modernizzandosi, 
non deve perdere l’opportu-
nità di economizzare avva-
lendosi della materia prima 
del posto: ad esempio, la 
pesante pietra e strutture 
lignee leggere.
Portare via materiali da 
costruzione, riportarli o 
acquistarne dei nuovi sono 
ovviamente le operazioni più 
costose. Nel caso di un edifi-
cio in pietra di importanza 
storica, in cui lo smontaggio e 
rimontaggio del materiale 
primario facilita la realizza-
zione di una costruzione anti-
sismica, appare opportuno 
studiare tutte le qualità della 
pietra. E nel caso qui esposto 
la pietra continua ad avere 
una funzione anche nella 
componente portante della 
struttura muraria, oltre che il 
ruolo di esprimere valori cro-
matici, estetici, architettonici 
e tipologici. Essa non è e non 
deve essere un rivestimento se 
si tratta di precisa ricostruzio-
ne documentale, comunque 
d’importanza culturale per 
l’economia locale. 
Al di là del suo ruolo tipico, se si escludono altre funzioni, al posto 
della pietra c’è la tecnologia moderna senza complessi e mediazio-
ni. Eliminiamo ovviamente la cassaforma tradizionale e annullia-
Figura 4. Santa Margherita, il ‘cassero del 
Gruagno’.
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mo tempi di armatura e di disar-
mo. I pezzi dell’armatura possono 
essere sia parte della struttura, sia 
parte delle attrezzature semoventi 
del cantiere. Ad esempio l’armatu-
ra interna rimane, a opera eseguita, 
come pannellatura di coibentazio-
ne (eraclit, baraclit, poliestere, eba-
nite espansa, resine ecc.) o suppor-
to per riapplicare affreschi, pitture, 
bassorilievi; quella esterna serve 
per tenere le pietre, contenendo la 
spinta del getto di calcestruzzo che 
le coinvolge: è costituita da un 
tavolato o lastra metallica o altri 
materiali rigidi della larghezza 
dell’armatura interna, coincidente 
poi alle sequenze di strato di getto, 
a tutta lunghezza di muro, movibi-
le in altezza lungo rotaie verticali 
con sistema a mano o sistema 
idraulico. Nel caso di pietre di 
varia dimensione, è chiaro che 
alcune di esse penetrano tra le 
maglie della rete elettrosaldata ver-
ticale e a mo’ di inerti fanno parte 
dello spessore di calcestruzzo arma-
to anche con la seconda rete elet-
trosaldata verticale, contenuto dal 
pannello isolante d’armatura all’in-
terno. Norman Davey, in Costru-
zioni in pietra (Storia del materiale 
da costruzione, 1965) scrivendo 
che, «invece di usare piccole pietre 
come rivestimento di un nucleo di 
calcestruzzo, si posano le pietre a 
strati nelle casseformi, interponen-
Figure 5-7. Il ‘cassero del Gruagno’ 
in opera.
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do, tra uno strato e l’altro, della malta liquida, e inserendo, circa 
ogni metro, dei corsi di pietra e di laterizio, per aumentare i lega-
menti e quindi la stabilità dell’opera», illustra la rivoluzione della 
tecnica di costruzione muraria durante il II sec. a.C., e descrive poi 
il calcestruzzo di allora nelle sue varie versioni, che incorpora le 
pietre in un impasto di malta prima della messa in opera. 
Per avere un’idea di questo sistema di costruzione, basta osservare 
l’esempio antico e cioè il podio del secondo Tempio della Concor-
dia in Roma eretto da Opimus nel 121 a.C., senza contare i model-
li più estesi e classici, molto più antichi, con sistemi variati secondo 
le dimensioni delle pietre, come il Tempio di Apollo a Delfi, il 
muro di sostegno del Teatro di Dele, il Palazzo di Minosse a Cnos-
so, le piramidi di Cheope, Menkaure ecc., fino alle tombe a Sala 
tipo ‘dolmen’ in Gran Bretagna e a migliaia di altre costruzioni più 
semplici in pietra. 
Sembra curioso ma il cassero del Gruagno, nel 1977, è molto vicino 
a quella elementare rivoluzione della tecnica di costruzione muraria 
dell’età romana del II sec. a.C. Ora, in termini di indagine diretta 
sulle preesistenze storiche dell’edilizia minore e locale friulana, per 
l’esplorazione dei sistemi di costruzione e delle componenti di que-
ste costruzioni abbiamo a disposizione sei sistemi geografici e 
ambientali fortemente caratterizzanti la regione (Alpi, Prealpi Giu-
lie, Cerchia delle Colline Moreniche, pianura alta e bassa, la laguna, 
il Carso) ai quali coincidono differenziate tipologie abitative (dai 
tipi dei Forni Savorgnani, a quelli di Sauris, di Val Degano, del 
Tarvisiano, del tipo carnico, dell’Alto Tagliamento, fino a quelli, 
per la maggior parte, usciti recuperabili dal sisma ma forse non 
presi in considerazione dalle leggi per la ricostruzione e per il loro 
recupero statico e funzionale, quali i ‘tipi’ a corte dell’alta e bassa 
pianura friulana). 
All’interno di questa differenziazione esistono, però, materiali da 
costruzione comuni a tutti, cioè componenti di ‘serie’, anche se 
prodotte artigianalmente. 
Il cassero qui esposto può solo servire come base per un metodo e 
un sistema di ricostruzione, e l’edificio del 1450 (di probabile ori-
gine romana), sito sulla via Jevade sul ‘bastione’ nord di Santa 
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Margherita del Gruagno, ricostruito in 48 giornate lavorative da 9 
operai dell’Impresa Volpi Saro dell’Edilsa, può servire come ‘unità 
di misura’ di un intervento più esteso.
5. Conclusioni: dal lotto gotico alla densità urbana
Un altro valore intrinseco al processo ricostruttivo post-sisma 
riguarda la ‘densità urbana’. Rispetto all’apparente sconvolgimento 
delle proprietà determinato dall’immagine del cumulo dei materia-
li da costruzione, accatastatisi lungo le strade, dopo i crolli, nei 
centri abitati, ha preso piede l’immediato interesse, da parte degli 
abitanti terremotati, per la ricerca della riconoscibilità dei perimetri 
delle proprietà sconvolte e dell’architettura degli edifici danneggia-
ti o distrutti.
La riscoperta dei resti di un muro in pietra mista a mattoni che 
definisce l’angolo dell’edificio crollato, rispetto all’incrocio stradale, 
oppure il muro di separazione, ma anche strutturale, tra due costru-
zioni contigue, ha animato il colloquio del proprietario del ‘lotto’ 
Figure 8-9. Borgo 
Olivi, confronto tra 
il Piano Particolareg-
giato di Osoppo e il 
catasto urbano nella 
stessa area.
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sfigurato con il professionista rilevatore e poi progettista. Allo stesso 
momento si è sviluppata la ricerca, tramite il rilievo dell’evidente 
densità urbana e della sua qualità tipologica insediativa, del pensie-
ro progettuale. Densità urbana messa in crisi, spesso, sia dalle mal 
illustrate regole del costruire in aree di forte sismicità, sia dalla 
semplificazione del metodo progettuale teso, di frequente, alla 
‘razionalizzazione delle proprietà’, al piano urbanistico con una 
nuova ‘lottizzazione’ delle aree da ricostruire. Rappresentativo dello 
sconvolgimento della tipologia insediativa è certamente il Piano 
Particolareggiato di ricostruzione del centro storico di Osoppo, 
dove, per contro, la valorizzazione dell’originario catasto urbano ha 
provocato la nascita della Cooperativa di proprietari ‘Borgo Olivi’ 
che ha curato la progettazione ripristinando l’aggregazione degli 
edifici ‘dove erano e come erano’ e determinando nuovamente la 
qualità dello spazio urbano del borgo. 
Il tema progettuale della ricostruzione, in particolare lavorando 
con una cooperativa o consorzio di proprietari, ha trattato la com-
plessa articolazione delle particelle catastali formanti lotti contigui 
Figura 10. Ricostruzione di Borgo Olivi a Osoppo a opera della Cooperativa di 
proprietari ‘Borgo Olivi’.
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attestati sulle strade del centro abitato, o determinanti corti oblun-
ghe o squadrate sulle quali si affacciavano gli edifici, anche appar-
tenenti a più proprietà raggiungibili promiscuamente tramite un 
sottoportico.
Questa densità abitativa, che ha caratterizzato i migliori progetti 
nelle opere della ricostruzione, lascia oggi, per il futuro del rinno-
vamento urbano e per la qualità dei centri urbani, un grande speri-
mentato esempio di metodo di restauro-ripristino-valorizzazione 
dei centri storici.
Esistono degli esempi riusciti, di architettura della nuova densità 
urbana, a Brema in Germania, a Danzica in Polonia, realizzati 
incredibilmente anche nel periodo comunista (al posto dei caser-
moni ‘popolari’), nella stessa Berlino, ma anche in varie città spa-
gnole e portoghesi, con architetture di borghi e centri urbani, 
costruiti sia recentemente, sia negli anni Trenta del Novecento.
Il progetto architettonico ha sempre manipolato il ‘piano di rico-
struzione’ quando inteso come «standards edilizi, urbanistici, 
legislativi».
La ricostruzione dei centri storici del Friuli ha espresso, nella mag-
gior parte dei casi, un ‘piano-progetto’ di architetture contigue in 
una ‘architettura d’insieme’ del borgo o dell’isolato urbano, ovvero, 
volente o nolente, ha costretto il progettista a munirsi di un ‘codice 
costruttivo e figurativo’. Esistono pochi esempi di questo risultato 
del ‘disegno completo’ nella formazione dello spazio urbano, ma il 
Modello Friuli rimane una pratica progettuale efficace, in partico-
lare lì dove il cittadino ha attivamente partecipato a tale pratica 
come proprietario degli immobili, come unico ‘avente diritto’ ai 
contributi per la ricostruzione. Si dimostra qui, che lungi dall’esse-
re un furto, la ‘proprietà’ è un bene pubblico, perché costruisce l’i-
dentità collettiva fondandola sul senso di appartenenza.
Il Modello Friuli ha riportato in vita, infine, in pochi casi, rimasti 
ignorati, l’esempio del tipo di pianta ‘differenziato’: la composizio-
ne architettonica dello spazio urbano partendo dal problema della 
‘strada’ con l’articolazione delle costruzioni in senso orizzontale 
interrotte da passaggi carrai, cortili, anditi, al posto di giunti tecni-
ci. Ma i pochi risultati ottimali della ricostruzione di lotti contigui, 
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di abitazioni accostate, a 3 o 4 piani, si sono spesso scontrati con la 
pratica realizzativa di edifici continui condominiali lungo la strada 
urbana con lunghi sottoportici in ripetizione ossessiva, senza più 
articolazione e differenziazione di lotti, corrispondenti alla consi-
stenza delle famiglie aventi diritto alla ricostruzione. Anche in 
Friuli, qualche volta, non si è fatto sempre tesoro della ricchezza 
spaziale, della flessibilità, della semplicità costruttiva (tra due muri 
portanti, distanti tra loro di 5 o 7 m) del cosiddetto ‘lotto gotico’ 
cancellando le risorse del patrimonio territoriale.
Il nuovo borgo di Portis presso Venzone (il vecchio fu abbandonato 
causa la frana di ‘Spitz sopra Castello’) rappresenta un tentativo di 
riproposizione dei ‘lotti gotici’ affiancati tra loro lungo la strada del 
paese, distinguendo ogni proprietà con l’architettura. Il Piano Par-
ticolareggiato aveva proposto due lunghi edifici, tipo ‘edilizia popo-
lare’ del tempo, ai quali si era opposta la cooperativa di proprietari 
‘Nuova Portis’.
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IL RUOLO DELLA REGIONE NEL PROCESSO  
DI RICOSTRUZIONE DEL FRIULI 
Enzo Spagna
1. Introduzione
Parliamo ormai da molti anni, se non da qualche decennio, di 
Modello Friuli, volendo con questo riferimento richiamare alcune 
delle positive linee di evoluzione del processo di ricostruzione del 
Friuli terremotato, che hanno permesso alla Regione Autonoma 
Friuli Venezia Giulia, a distanza di circa dieci anni dal sisma, la 
ricomposizione spaziale e la reintegrazione funzionale del comples-
so e articolato territorio e degli insediamenti colpiti dal terremoto 
del 1976. Un riferimento condivisibile, ma che, tuttavia, non per-
mette forse di evidenziare la particolare complessità, sul piano 
politico-amministrativo e tecnico-organizzativo, che il Friuli terre-
motato ha dovuto affrontare. L’opera di ricostruzione qui compiu-
ta, grazie alla solidarietà della comunità nazionale, ad un’ampia 
delega amministrativa alle autonomie locali, ad un equilibrato 
rapporto fra indirizzo pubblico e intervento privato, ha saputo 
peraltro legare il recupero fisico e funzionale del territorio e del 
patrimonio edilizio e urbanistico danneggiati ad una più generale e 
positiva fase di sviluppo regionale successiva al grave evento sismico 
del 1976.
Prima di esaminare alcuni degli aspetti evidenziati, è indispensabile, 
tuttavia, richiamare alcuni dati riassuntivi delle principali caratteri-
stiche territoriali, urbanistiche e socio-economiche dell’area del 
Friuli colpita dal terremoto nel 1976, evento questo che può consi-
derarsi una delle più gravi calamità naturali che abbia toccato il 
territorio nazionale nell’ultimo secolo per intensità e vastità dei 
danni causati. Il sisma del 6 maggio prima e, a pochi mesi di distan-
Modello Friuli B1.indb   121 15/03/17   14:19
122
Enzo Spagna
za, quello del settembre 1976 hanno interessato tutta l’area monta-
na e collinare della regione Friuli Venezia Giulia, compresa fra i 
confini nazionali con l’Austria e la Slovenia e quelli regionali con 
l’adiacente Veneto (Fig. 1). L’evento sismico ha riguardato con 
diversa intensità un territorio pari a quasi 6.000 km2 con una popo-
lazione valutabile attorno alle 600.000 unità. L’area più duramente 
colpita è risultata, naturalmente, quella epicentrale interessando 
quasi 2.000 km2, 45 comuni e una popolazione al tempo di oltre 
130.000 persone. Ma altri 40 comuni, con una superficie di circa 
1.500 km2 e una popolazione di oltre 100.000 abitanti, sono risul-
tati gravemente danneggiati, sia con riferimento all’assetto idrogeo-
logico che alle strutture urbanistiche ed edilizie (Fig. 2). 
Se, quindi, il terremoto del 1976 ha colpito buona parte del Friuli, 
la porzione di territorio che ha registrato le più elevate distruzioni 
è compresa in un’area di circa 3.500 km2, con una popolazione di 
quasi 250.000 abitanti. Dal punto di vista geografico, se i maggio-
ri danneggiamenti agli insediamenti si sono registrati nelle Prealpi 
Carniche e Giulie, gli eventi sismici hanno interessato con pari 
intensità tutto l’anfiteatro morenico a sud, mentre estese distruzio-
Figura. 1. La collocazione territoriale dell’area terremotata del Friuli nel contesto 
geografico interregionale.
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ni si sono registrate anche a nord, nelle Alpi Tolmezzine e Giulie. 
Posto a cavallo di grandi unità geologiche aventi caratteri stratigra-
fici e strutturali differenziati (Alpi Meridionali e Alpi Dinariche), il 
Friuli è stato in passato interessato con regolarità da ripetuti eventi 
sismici, alcuni di particolare intensità, da imputare principalmente 
alle caratteristiche tettoniche del relativo territorio. Sono, infatti, le 
numerose faglie longitudinali che attraversano l’area friulana ad 
essere le principali cause della sua elevata sismicità, con particolare 
riguardo a quelle dell’alta pianura sepolte sotto i sedimenti quater-
nari, che sono le più interessanti dal punto di vista geodinamico 
(Figg. 3-4). Nonostante un’ampia conoscenza della sismicità del 
territorio regionale, solo pochi comuni risultavano prima del terre-
moto classificati come zona sismica ai sensi della legge nazionale n. 
64 del 1974, non essendo pertanto obbligati a rispettare la rigorosa 
normativa prevista da questa legge per le costruzioni, che avrebbe 
ridotto sensibilmente il livello di danno alle strutture urbanistiche 
ed edilizie avvenuto nel 1976. Grazie agli studi predisposti succes-
sivamente a quell’anno, che hanno permesso di acquisire una più 
approfondita conoscenza delle caratteristiche sismo-tettoniche del 
Figura 2. Delimitazione territoriale dell’area del Friuli maggiormente danneggiata 
dal terremoto del 1976.
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territorio regionale, quasi tutta la zona collinare e montana del 
Friuli è stata poi classificata come area sismica. Ciò permetterà di 
affrontare i prossimi terremoti – speriamo lontani nel tempo – in 
condizioni di sicurezza maggiore rispetto al passato.
Tornando al terremoto del 1976, prima di affrontare, sia pure in 
generale, il tema dei danni arrecati dall’evento sismico, qualche 
cenno ulteriore meritano alcune caratteristiche territoriali degli 
insediamenti interessati dalla calamità naturale. Se la rete degli 
agglomerati abitativi montani colpiti dal sisma si attesta, con estre-
ma polverizzazione, lungo le principali vallate alpine e prealpine, le 
Figura 3. L’area terremotata nell’ambito della struttura geologica regionale.
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tipologie insediative, verso la pianura, presentano alcune singolarità 
morfologiche in stretta correlazione con le caratteristiche geologi-
che del territorio (Fig. 5). Agli allineamenti pedemontani a est e a 
ovest fa riscontro, in corrispondenza dell’anfiteatro morenico, una 
rete di insediamenti collinari che evidenzia alcune singolarità urba-
nistiche e territoriali: si tratta infatti di un sistema di insediamenti 
organizzati ad archi concentrici, che si ampliano progressivamente 
verso la pianura. Per quanto riguarda gli allineamenti pedemontani 
ricordiamo: l’allineamento a est, costituito dai centri pedemontani 
di Gemona del Friuli, Artegna, Tarcento, Nimis, Attimis sino a 
Figura 4. Carta delle massime intensità sismiche registrate in Friuli Venezia Giulia 
nel secolo precedente al terremoto del 1976.
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Cividale del Friuli; e quello a ovest, costituito dai centri di Pinzano 
al Tagliamento, Meduno, Cavasso Nuovo sino a lambire il centro 
urbano di Maniago. Per quanto concerne gli insediamenti collinari 
si ricordano, in particolare, i centri di San Daniele del Friuli, Faga-
gna, Moruzzo e Tricesimo, corrispondenti alla cerchia morenica più 
esterna, e i centri di Caporiacco, Colloredo di Montalbano, Treppo 
Grande, Majano, San Salvatore e Urbignacco corrispondenti alle 
cerchie moreniche più interne.
Anche se altri centri hanno subito danni dovuti al terremoto del 
1976, sono sostanzialmente quelli richiamati, con particolare 
riguardo a quelli pedemontani e collinari, ad aver patito più grave-
mente gli effetti del sisma con la distruzione quasi integrale degli 
agglomerati urbani. Si tratta di centri già colpiti in passato da altri 
Figura 5. La rete degli insediamenti friulani colpiti dal terremoto del 1976.
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movimenti tellurici, che hanno conosciuto ancora una volta gli 
effetti devastanti di un sisma classificato, a maggio, al grado 6,4 
della scala Richter, seguito, alcuni mesi dopo, a settembre, da un’ul-
teriore scossa lievemente inferiore. Una scossa, quella di maggio, 
che ha avuto come epicentro il monte San Simeone nei pressi di 
Venzone, e ha determinato il crollo pressoché totale di buona parte 
del patrimonio edilizio e urbanistico nelle zone epicentrali, causan-
do 989 morti, oltre 3.000 feriti, 100.000 senza tetto.
2. Il quadro dei danni al territorio e agli insediamenti urbani
Queste brevi riflessioni introduttive, finalizzate principalmente a 
delineare le linee guida che hanno ispirato l’opera di ricostruzione, 
non possono prescindere da un cenno riassuntivo in merito ai 
danni che il territorio e gli insediamenti friulani hanno registrato a 
seguito del sisma del 1976. 
Se i danni maggiormente pubblicizzati sono stati quelli relativi al 
patrimonio edilizio e urbanistico degli insediamenti, un settore 
meno noto, che però ha registrato criticità comunque rilevanti e 
paragonabili a quelle di altri, è stato l’assetto idrogeologico delle 
aree colpite. Il sisma, infatti, ha accelerato la naturale dinamica dei 
fenomeni di instabilità, già ampiamente presenti nella zona monta-
na del Friuli, contribuendo ad incrementare la gravità del dissesto 
idrogeologico. Per quanto gli episodi di più intenso dissesto si siano 
verificati nelle aree epicentrali, danni rilevanti si sono manifestati 
anche in zone marginali verso i confini con il Veneto, la Carinzia e 
la Slovenia. Tutti i versanti montani sono stati di fatto interessati da 
estesi movimenti franosi, valutati alcuni anni dopo il terremoto in 
oltre 150; ad essi, peraltro, è necessario aggiungere il dissesto con-
seguente ai più estesi fenomeni di franosità potenziale. Anche la 
rete idrografica, in particolare quella montana, ha subito gravi 
alterazioni e modificazioni con ostruzione totale o parziale in alcu-
ni casi, dovuta a un impinguamento dei depositi alluvionali o a 
estesi franamenti spondali.
Per quanto riguarda i danneggiamenti subiti dalle strutture urbani-
stiche ed edilizie è possibile dare un quadro più definito. Furono 
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complessivamente 137 i comuni che hanno registrato danni in 
maniera più o meno grave; di questi per 19 il danno alle strutture 
urbanistiche fu valutato superiore al 70%, per 23 fra il 40% e il 
70%, per 40 tra il 10% e il 40% ed, infine, per ulteriori 55 inferio-
re al 10%. Rispetto ad una prima classificazione dei comuni, sotto 
il profilo tecnico-amministrativo, in ‘comuni distrutti’, ‘gravemente 
lesionati’, ‘gravemente danneggiati’ e ‘danneggiati’ fu preferita una 
classificazione più semplice e cioè: ‘comuni disastrati’ pari a 45, 
‘comuni gravemente danneggiati’ pari a 40 e ‘comuni danneggiati’ 
pari a 52 (Fig. 6). Nell’ambito della prima classe potevano essere 
inseriti i comuni totalmente distrutti o con gravi ed estese distru-
zioni alle loro parti edilizie e urbanistiche. Nella seconda furono 
compresi i comuni ove, pur in presenza di un organismo urbano 
ancora indenne nei suoi aspetti funzionali, le distruzioni alle strut-
Figura 6. La classificazione definitiva dei comuni colpiti dagli eventi sismici (da Di 
Sopra, 1998).
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ture edilizie erano ancora rilevanti. E infine, nella terza, un esteso 
numero di comuni caratterizzati da distruzioni talvolta estese, ma 
limitate a singoli episodi edilizi.
Emblematici della prima categoria sono i comuni epicentrali di 
Gemona del Friuli e Venzone (Figg. 7-8). La distruzione di questi 
agglomerati urbani è stata pressoché totale: i pochi episodi edilizi 
ancora superstiti, dopo il primo terremoto, sono andati irrimedia-
bilmente perduti con le scosse del settembre successivo. Già dopo 
le prime scosse di maggio questi centri hanno cessato di svolgere la 
loro funzione: la vita della popolazione ha ripreso, qualche giorno 
dopo, precariamente nelle tendopoli, prima, e alcuni mesi dopo 
negli insediamenti provvisori predisposti con tempestività dall’Am-
ministrazione regionale e statale. Accanto ai comuni totalmente 
distrutti, sempre nell’ambito della prima categoria (‘comuni disa-
strati’), si è avuto anche un numero considerevole di comuni ove, 
pur in presenza di un organismo urbano nel suo complesso funzio-
nalmente superstite, gli insediamenti urbanistici hanno registrato 
ampie ed estese distruzioni. Esempio efficace di questa categoria, 
anche per l’interesse storico, urbanistico e architettonico del relati-
vo centro cittadino, è il comune di San Daniele del Friuli. Com-
plessivamente, secondo i dati ISTAT, i comuni disastrati registrava-
no, prima del terremoto, un patrimonio edilizio pari a oltre 61.000 
abitazioni con circa 270.000 stanze. Il sisma distrugge quasi 15.000 
abitazioni, mentre ne danneggia gravemente altre 35.000. Poche le 
abitazioni indenni. 
Se dai ‘comuni disastrati’ si passa ai comuni classificati come ‘gra-
vemente danneggiati’, il patrimonio edilizio prima del terremoto, è 
valutato, sempre secondo i dati ISTAT, in 25.000 abitazioni con 
circa 115.000 stanze. Le abitazioni distrutte in questi comuni in 
generale sono dimensionalmente contenute, pur risultando nel 
complesso rilevanti i danni al patrimonio edilizio e urbanistico. Le 
abitazioni dissestate sono in questo caso oltre 23.000. Un esempio 
significativo di tale categoria è Cividale del Friuli. 
L’ultima categoria di comuni, quelli cioè classificati come ‘danneg-
giati’, infine, non presenta un interesse statistico in quanto le 
distruzioni, talvolta anche di un certo rilievo, interessano singoli 
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episodi edilizi, non presentando sotto il profilo abitativo particolari 
elementi di risalto. In questi comuni, tuttavia, le abitazioni danneg-
giate a vario titolo sono oltre 16.000. 
Se il dissesto delle strutture edilizie è quello più noto e citato in 
tutte le pubblicazioni, meno conosciuto è il danno arrecato alle 
Figura 7. Gemona. Planimetria catastale del centro storico dopo il terremoto: in 
colore scuro il patrimonio edilizio distrutto e gravemente danneggiato. 
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infrastrutture civili, non inferiore per entità al precedente. Il sisma 
del 1976 distrugge oltre 200 km di fognature, oltre 400 km di 
acquedotti, 500 aule scolastiche, un ospedale (quello di Gemona 
del Friuli), 14 ambulatori e 5 case di riposo. A questi dati, somma-
riamente richiamati, potrebbero aggiungersene altri relativi alla più 
Figura 8. Venzone. Planimetria catastale del centro storico dopo il terremoto: in 
colore scuro il patrimonio edilizio distrutto e gravemente danneggiato.
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diffusa rete di infrastrutture di scala comunale, che per necessaria 
sinteticità si omettono.
Le conseguenze per le strutture residenziali sono state dunque di 
grado elevatissimo, ma non minori sono quelle subite dalle struttu-
re produttive. Il terremoto arreca, infatti, rilevanti danni alle strut-
ture del settore primario, con specifico riguardo all’ambito zootec-
nico e lattiero-caseario, ma particolarmente severi sono quelli pro-
vocati anche al settore secondario. Considerando il settore artigia-
nale, 2.800 imprese risultano più o meno gravemente danneggiate, 
mentre emerge che circa 450 sono state totalmente distrutte, su un 
totale di 5.900 imprese artigiane esistenti prima del terremoto. Se 
questi scarni dati evidenziano da soli la gravità dei problemi arreca-
ti alle strutture artigianali, estese e rilevanti sono d’altro canto le 
distruzioni che interessano il settore industriale propriamente detto, 
con il danneggiamento di circa 200 industrie e la perdita di oltre 
18.000 posti di lavoro.
3. Le linee-guida e le fasi del processo di ricostruzione del Friuli 
colpito dal terremoto del 1976
Gli esigui e schematici dati riportati non offrono, probabilmente, 
un quadro sufficientemente completo della vastità e gravità dei 
danni arrecati al territorio e agli insediamenti dal sisma. Tuttavia, 
ancora più complesso è sintetizzare quelle che possono essere con-
siderate le linee guida e le articolate fasi della ricostruzione. L’opera 
ha impegnato per oltre un decennio l’Amministrazione regionale in 
un complesso e articolato programma di interventi, e ha visto coin-
volto, a vario titolo, tutto il sistema delle autonomie locali: dalle 
Amministrazioni provinciali alle Comunità montane, ma, in modo 
particolare, le Amministrazioni comunali che hanno svolto un 
ruolo di primo piano nel processo di ricomposizione spaziale e 
reintegrazione funzionale degli insediamenti colpiti dal terremoto.
L’atto legislativo dal quale è possibile desumere quelli che possono 
essere considerati i primi orientamenti politici che hanno ispirato 
l’opera di ricostruzione è la legge 8 agosto 1977, n. 546. Dal con-
testo legislativo emerge subito come la ricostruzione sia stata impo-
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stata non come una ricostituzione della situazione preesistente al 
sisma, con finalità prevalentemente risarcitorie del danno, bensì 
come azione più complessa ed articolata tendente ad inserire la 
ricostruzione nell’ambito di un più ampio ed articolato programma 
di sviluppo regionale. Un secondo fondamentale orientamento 
della legge statale è il pieno affidamento dell’intera l’opera di rico-
struzione alle autonomie locali, con particolare riguardo all’Ammi-
nistrazione regionale, alla quale viene conferito tutto l’onere di 
delineare il quadro legislativo e tecnico-organizzativo finalizzato ad 
avviare ed orientare gli interventi di ricomposizione spaziale e fun-
zionale del territorio terremotato. Una scelta, questa, accentuata 
dalla legislazione regionale, con un’ampia ulteriore delega tecnico-
amministrativa alle Comunità montane e ai Comuni, che sottende 
e caratterizza tutta l’opera di ricostruzione.
Mentre i Comuni svolgono un’azione fondamentale nel processo di 
riorganizzazione fisica e funzio nale degli insediamenti, determinan-
te per un sollecito avvio del processo ricostruttivo è l’azione 
dell’Amministrazione regionale, grazie ad una tempestiva iniziativa 
legislativa e tecnico-amministrativa. Se omettiamo di accennare alla 
fase dell’emergenza – che si conclude sostanzialmente con l’appre-
stamento da parte dell’Amministrazione regionale prima, e statale 
poi, di 350 villaggi per un totale di 20.000 alloggi provvisori in 
grado di ricoverare 75.000 persone –, l’attività legislativa regionale 
inizia a pochi mesi di distanza dall’evento sismico. Già un mese 
dopo la prima scossa, infatti, l’Amministrazione regionale avvia, 
con la legge regionale n. 17 del 1976, successivamente perfezionata 
nei dispositivi normativi dalla legge regionale n. 30 del 1978, 
un’ampia azione di recupero statico e funzionale del patrimonio 
edilizio danneggiato non irrimediabilmente dal sisma. 
A due anni dal terremoto, grazie ad una vasta attività di divulga-
zione e documentazione delle tecniche di intervento, oltre 15.000 
abitazioni sono recuperate, contribuendo in maniera determinante 
ad una sollecita reintegrazione funzionale di molti insediamenti 
danneggiati. Se questa vasta azione di recupero statico e funzionale 
del patrimonio edilizio è stata l’iniziativa che ha dato un impulso 
determinante alle prime fasi della ricostruzione, il provvedimento 
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legislativo che segna il più ampio e concreto avvio dell’opera di 
ricostruzione è la legge regionale n. 63 del 1977. A seguito di que-
sto tempestivo provvedimento legislativo regionale, non solo ven-
gono definite con chiarezza le linee guida di tutta l’opera di rico-
struzione, con particolare riguardo all’urbanistica, edilizia, e lavori 
pubblici, bensì viene delineato, in presenza di un’ampia delega 
amministrativa agli enti locali, il quadro organizzativo dei livelli di 
governo nonché degli strumenti tecnico-operativi e finanziari 
destinato a presiedere per oltre un decennio l’attività di ricostruzio-
ne fisica del territorio e degli insediamenti distrutti dal terremoto 
del 1976. 
La ricostruzione è stata quindi concepita sin dalle prime fasi, 
nell’ambito della legislazione e degli strumenti programmatici 
adottati dall’Amministrazione regionale, anche come processo di 
sviluppo regionale attraverso: il conseguimento di nuove e più 
sicure condizioni di equilibrio idrogeologico; il consolidamento e 
la qualificazione della base produttiva; l’ammodernamento e la 
razionalizzazione della struttura urbana, peraltro tramite il massi-
Figura 9. Il Piano Particolareggiato di ricostruzione del centro storico di Gemona.
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mo recupero possibile del 
patrimonio edilizio preesi-
stente al sisma; e, infine, il 
completamento e l’ammo-
dernamento del sistema 
infrastrutturale regionale 
con l’obiettivo di inserire il 
Friuli nell’ambito delle 
principali direttrici di svi-
luppo di scala europea.
Mentre il ruolo dell’Ammini-
strazione regionale, nell’am-
bito della ricostruzione, è 
ampio e articolato, sia attra-
verso una tempestiva e com-
pleta attività legislativa, sia 
attraverso interventi diretti 
a sostegno degli enti locali e 
degli operatori privati, un 
rilievo determinante per la 
ricostruzione è da imputare 
ai Comuni, ai quali la legi-
slazione regionale affida il delicato compito di predisporre gli stru-
menti urbanistici ed edilizi atti a favorire e orientare un’ordinata 
ricostruzione degli insediamenti distrutti o danneggiati dal terre-
moto. Se i piani comprensoriali di ricostruzione adottati da alcune 
Comunità montane, in attuazione della legge regionale n. 63/1977, 
hanno avuto nel complesso un ruolo secondario nel processo di 
ricostruzione, importanti per l’avvio di un ordinato processo di 
ricostruzione sono stati gli speciali strumenti urbanistici adottati 
dai Comuni in attuazione della legge stessa. Ai Comuni, infatti, 
questa legge conferisce il delicato compito di mettere a punto, in 
accordo con gli indirizzi della norma, un complesso programma-
quadro finalizzato a:
1) delineare gli obiettivi e i criteri per la revisione degli strumenti 
urbanistici generali vigenti prima del terremoto, con l’intento prin-
Figura 10. Il Piano Particolareggiato di rico-
struzione del centro storico di Venzone.
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cipale di conseguire più rigorose soglie di sicurezza geologico-tecni-
ca in prospettiva sismica nella ricostruzione;
2) individuare, previa verifica geologico-sismica, gli ambiti degli 
agglomerati urbani gravemente danneggiati o distrutti per i quali la 
ricostruzione poteva aver luogo solo in presenza di speciali Piani 
Particolareggiati di ricostruzione, da predisporre anche in pendenza 
dell’approvazione della revisione degli strumenti urbanistici generali 
di cui al precedente punto;
3) delimitare le aree degli strumenti urbanistici vigenti entro le 
quali, previa verifica geologico-sismica, ammettere la nuova costru-
zione o ricostruzione diretta, anche in pendenza della revisione 
degli strumenti urbanistici generali di cui al primo punto.
Grazie alla legge regionale n. 63/1977, già a distanza di due anni dal 
terremoto, non solo molti strumenti urbanistici generali risultano in 
fase di avanzata revisione, e oltre 350 Piani Particolareggiati di rico-
Figura 11. Il diagramma 
visualizza le curve di spesa 
relative al processo parziale 
della ricostruzione: a) l’e-
mergenza; b) il recupero 
statico e funzionale degli 
edifici; c) la ricostruzione 
degli edifici distrutti; d) 
l’intervento diretto 
dell’Amministrazione 
regionale; e) il ripristino 
e la ricostruzione delle 
opere pubbliche. 
Figura 12. Il diagramma 
visualizza le curve del 
processo globale della 
ricostruzione in termine 
di spesa per anno.
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struzione sono ormai vicini all’approvazione, ma, in primo luogo, 
diversi interventi di recupero edilizio e di ricostruzione hanno potuto 
essere avviati grazie alle tempestive decisioni comunali e ai finanzia-
menti statali e regionali già disponibili. Ed è in questo contesto che, 
gradualmente, nel corso degli ultimi anni Settanta, sono predisposti 
quasi tutti i piani di ricostruzione dei centri colpiti dal sisma che 
hanno permesso di avviare rapidamente l’intero processo di riorga-
nizzazione fisica e funzionale dell’area terremotata (Figg. 9-10). 
Tramite un’adeguata disponibilità finanziaria, un’approfondita e 
sollecita attività legislativa e di indirizzo dell’Amministrazione 
regionale, una tempestiva predisposizione da parte degli enti locali 
degli strumenti tecnico-amministrativi preordinati alla ricostruzio-
ne, è stato possibile concludere il processo di ricostruzione nel giro 
di poco più di un decennio. 
A metà del 1977, dopo la piena ripresa di tutte le attività produttive 
con la completa reintegrazione dei 18.000 posti di lavoro andati 
perduti a seguito del sisma, inizia la complessa attività di recupero 
statico e funzionale degli edifici non irrimediabilmente danneggiati 
che si conclude fra il 1987 e il 1988. L’attività di ricostruzione vera 
e propria inizia nei primi mesi del 1978, raggiunge un massimo nei 
primi anni Ottanta, per concludersi fra il 1988 ed il 1989. Le ultime 
azioni, quelle relative al ripristino e recupero delle opere pubbliche 
comunali, inizia alla fine degli anni Settanta, raggiunge molto lenta-
mente un massimo nel 1982, per concludersi altrettanto lentamente 
verso il 1988-89. Al termine dell’opera di ricostruzione sono oltre 
75.000 le abitazioni ripristinate e recuperate, circa 18.000 quelle 
ricostruite o costruite ex novo, ma gli interventi effettuati, se si con-
siderano anche quelli relativi alle attività produttive e alle opere pub-
bliche, sono in totale oltre 100.000. Complessivamente l’opera di 
ricostruzione ha richiesto un investimento valutato, nelle prime fasi, 
in oltre 5.000 miliardi di lire del tempo, che, tuttavia, al termine 
dell’opera di ricostruzione, tenendo conto dei finanziamenti erogati 
alla Regione e agli organi statali competenti, ha raggiunto una cifra 
ben più rilevante valutabile in oltre 10 miliardi di euro. Le curve di 
spesa, in funzione del tempo, rappresentative delle varie fasi e dei vari 
settori della ricostruzione sono riportate nelle figure 11 e 12. 
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Figura 13. Fotografia aerea del centro storico di Venzone dopo la ricostruzione 
(1991 n.o alla diffusione n. 14/B35 concessione SMA n. 01-111 dell’11/04/1996).
Figura 14. Fotografia aerea del 
centro storico di Gemona dopo la 
ricostruzione (1991 n.o alla diffu-
sione n. 18C/23 concessione 
SMA n. 01-111 dell’11/04/1996).
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A completamento, infine, di questo sintetico richiamo delle tappe 
fondamentali della ricostruzione, non si può non ricordare, per la 
loro importanza nell’ambito degli interventi per la ripresa e lo 
sviluppo delle zone terremotate previsti dalle legge n. 546/1977, 
alcuni ulteriori esiti: l’istituzione dell’Università degli studi di 
Udine, concepita in primo luogo come strumento di rilancio dello 
sviluppo socio-economico friulano, e la realizzazione di importan-
ti infrastrutture quali l’autostrada Udine-Tarvisio e la ferrovia 
Pontebbana, finalizzata a favorire l’inserimento del Friuli Venezia 
Giulia nell’ambito delle grandi direttrici di sviluppo di livello 
nazionale ed europeo.
4. Valutazioni conclusive 
Sono queste, in estrema sintesi, le linee guida e le varie e complesse 
fasi che hanno caratterizzato il processo di ricostruzione del Friuli a 
seguito del sisma del 1976. Un processo che ha saputo – come era 
nelle finalità generali della legge n. 546/1977 – legare la ricostru-
zione ad una fase nuova dello sviluppo regionale dell’area terremo-
tata. Se fattore primario della ricostruzione è stato, certamente, una 
tempestiva e ben dosata mobilitazione di risorse finanziarie da parte 
dello Stato, elemento determinante della stessa, tuttavia, è stato un 
ampio coinvolgimento delle autonomie locali nel processo di 
ricomposizione fisica e funzionale degli insediamenti residenziali e 
produttivi colpiti dal terremoto. Coinvolgimento che, se ha per-
messo un’equilibrata ripartizione di compiti e responsabilità fra i 
vari livelli istituzionali di governo – da quello regionale a quello 
comunale – ha favorito, se non determinato, un’ampia partecipa-
zione dell’intervento privato nel processo di ricostruzione. Grazie 
ad un equilibrato rapporto fra intervento pubblico e privato, è stato 
possibile assicurare un indirizzo unitario all’opera di ricostruzione 
ma, al tempo stesso, un’ampia, diffusa e capillare partecipazione 
degli operatori privati alla stessa che è stata la scelta determinante, 
non solo nella prima fase di recupero statico e funzionale degli 
edifici recuperabili, ma anche nella più complessa e delicata fase di 
ricostruzione del patrimonio edilizio distrutto.
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Certamente l’ampio decentramento tecnico-amministrativo nella 
ricostruzione è stato sicuramente il fattore determinante, che ha 
impresso una accelerazione all’opera di ricostruzione; d’altra parte, 
non si può non riconoscere all’Amministrazione regionale il merito 
di avere sostanzialmente risposto al delicato compito affidatole 
dalla legislazione statale. Superati rapidamente le difficoltà e il diso-
rientamento della prima fase dell’emergenza, grazie anche alle strut-
ture della Protezione civile nazionale, l’Amministrazione regionale 
ha saldamente preso in mano le redini della ricostruzione, attraver-
so, in primo luogo, la formazione tempestiva di un organico quadro 
legislativo e tecnico-amministrativo che ha guidato, ai vari livelli di 
responsabilità istituzionale, tutta l’opera di ricostruzione. Tale 
opportuna e originale azione di indirizzo legislativo e programma-
tico, già ad un anno dal sisma, è stata la scelta che ha permesso di 
avviare rapidamente il processo di ricostruzione, ma un merito non 
secondario dell’Amministrazione regionale è stato anche quello di 
avere tenuto sempre sotto controllo il processo tecnico-amministra-
tivo e di spesa, e di essere intervenuta tempestivamente a supporto 
dei Comuni nei momenti di particolare difficoltà organizzativa ed 
operativa. Se questa azione di sostegno – con la fase dei cosiddetti 
appalti accorpati – ha permesso di superare le difficoltà registrate da 
molti Comuni nella fase intermedia della ricostruzione, all’Ammi-
nistrazione regionale si deve, senza riserve, l’avvio e il completa-
mento di alcune complesse operazioni, sul piano politico-culturale 
e tecnico-amministrativo, che hanno permesso la ricostruzione di 
molti centri storici distrutti dal terremoto. 
Esempio emblematico di questa fase è stata la ricostruzione del 
centro storico di Venzone, ciò nondimeno sono molti altri i centri 
storici ricostruiti grazie ad una efficace azione di collaborazione fra 
Regione e Comuni nell’area terremotata. 
Alcune immagini aeree dei principali centri della zona terremotata, 
come Venzone e Gemona, documentano la quasi completa rico-
struzione dei nuclei storici colpiti (Figg. 13-14).
Se un’equilibrata ripartizione di responsabilità fra i vari livelli isti-
tuzionali è stata probabilmente la scelta che ha permesso una rapida 
e completa ricostruzione – pur in presenza di un accentuato decen-
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tramento politico-amministrativo, che ha saputo coinvolgere piena-
mente l’intervento privato nella ricostruzione, con una completa 
mobilitazione di tutte le risorse disponibili –, è necessario sottoline-
are che tutto questo è stato possibile solo grazie alla solidarietà della 
comunità nazionale. Una solidarietà che è stata presente in Friuli 
sin dal momento dell’emergenza e che ha accompagnato tutta l’o-
pera di ricostruzione, nelle sue varie e complesse fasi, fino alla piena 
ripresa sociale ed economica dell’area terremotata. 
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In diverse occasioni, durante il 2016, anno del quarantennale del 
terremoto, ho pubblicamente sostenuto che il Modello Friuli anda-
va ormai considerato ‘morto’. Ora però devo ricredermi. 
Analizzando il Modello Friuli si rinvengono in esso dei ‘principi’ 
che postulano un diverso rapporto tra Stato e territori. Si tratta di 
principi – quali quelli di sussidiarietà verticale, di delega (per la 
gestione delle ricostruzioni) dallo Stato alle Regioni e poi ai Comu-
ni, di (auto)governo del territorio, di partecipazione delle comunità 
(ai processi di decisione riguardanti gli assetti micro e macro del 
territorio) – che, seppur lentamente, erano penetrati, anche grazie 
alla ricostruzione del Friuli, nella Costituzione italiana e in partico-
lare nel Titolo V della stessa (dove sono definite, appunto, le auto-
nomie locali ed i rapporti di queste con lo stato) con la sua riscrit-
tura del 2001. Il popolo friulano, cioè, sulle macerie del terremoto, 
prima grazie al suo eroico comportamento e poi grazie anche a 
politici e legislatori accorti e lungimiranti, aveva scritto una pagina 
di Costituzione1. 
Tutto questo però rischiava di essere irrimediabilmente compro-
messo se ci fosse stata la conferma della ‘riforma’ costituzionale del 
2016 (contenente una riscrittura neo-centralista del Titolo V), con 
il referendum del 4 dicembre 2016. Temendo questo esito, ho 
appunto parlato, in diverse occasioni durante il 2016, di ‘morte del 
Modello Friuli’. Inopinatamente, però, l’esito del referendum non 
1 L’ha sostenuto, il 10 marzo 2017, in un convegno presso la Fondazione Friuli, Mario 
Bertolissi, professore ordinario di Diritto costituzionale presso l’Università di Padova. 
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è stato quello che avevo temuto. Anzi, il rigetto popolare della 
‘riforma’ è stato ampio e senza ambiguità e ha chiaramente afferma-
to che quei principi sono ormai irrinunciabili. A quei principi, 
peraltro, i friulani devono sentirsi orgogliosamente legati proprio 
perché, nella temperie del terremoto, hanno contribuito a costruir-
li e a ‘costituzionalizzarli’. Oggi, pertanto, guardo con più fiducia al 
futuro dello stesso Modello Friuli.
Tuttavia, non posso non registrare che importanti istituzioni, regio-
nali e friulane, mentre ricordavano il quarantennale del terremoto, 
si pronunciavano anche a favore di quella ‘riforma’ costituzionale 
neo-centralista dimenticandosi che era stata anche la ricostruzione 
del Friuli a dare impulso alla riscrittura, nel 2001, del Titolo V della 
Costituzione italiana. 
L’Ateneo di Udine, poi, Università territoriale par excellence perché 
nata con la stessa legge nazionale di ricostruzione (e, quindi, voluta 
dal legislatore proprio nell’ottica di una nuova alleanza tra cono-
scenza scientifica e territorio), non solo aveva appena ignorato (con 
la riorganizzazione dipartimentale) il lascito del Modello Friuli 
ostracizzando coloro che invece lo difendevano2, ma, inspiegabil-
mente, ha anche preferito accreditare quella ‘riforma’ costituzionale 
neo-centralista piuttosto che criticarla. Se avesse difeso, in quel 
momento cruciale, la sua identità e i principi da cui essa stessa era 
nata, l’Università di Udine potrebbe oggi valorizzare la propria 
vocazione di vera Università territoriale ed essere anche più credibi-
le nella ricerca di vie d’uscita alla grave crisi oggi in atto nel territo-
rio friulano. 
È venuto il momento, pertanto, di riprendere in mano con corag-
gio il Modello Friuli e di farne una ‘visione del mondo’3 per proget-
tare istituzioni e politiche per il domani ma degne di quell’eroico 
passato. 
2 Ne parlo diffusamente nell’introduzione al mio Territorio: capitale da rigenerare 
(L’Orto della Cultura, Udine, 2016).
3 Così Mario Bertolissi di cui alla nota 1.
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